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Warszawa, 15 marca 2023 r.

WNP-1.4131.58.2023.MW1

Rada Gminy Pniewy
Pniewy 2
05 — 652 Pniewy

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22023 r. poz. 40)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr LXVII.426.23 Rady Gminy Pniewy z 20 lutego 2023 r. ,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla dziatek nr 57, 58, 59 potozonych we wsi Budki Petrykowskie,
gmina Pniewy”, w zakresie ustalen:

— §17 pkt 3 lit. d tiret pierwsze, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) i garazy (...)”;

— czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2.UM.

Uzasadnienie
Na sesji 20 lutego 2023 r. Rada Gminy Pniewy podjeta uchwate Nr LXVII.426.23 ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatek nr 57, 58, 59 pofozonych we wsi

Budki Petrykowskie, gmina Pniewy”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r.

poz. 503, z pézn. zm.), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,

ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
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i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, 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,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan witasnych
gminy. Biorgc 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 rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).

Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okredla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzenne] przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujgc fad przestrzenny i zrownowazony

rozwdj za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2
ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniac¢ szereg
wartosci, w tym m.in.:

— wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

— prawo wfasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7);

— potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9).

N

kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno

podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
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mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepiséw prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktéorych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktdre
uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie z art. 15
ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes$¢ tekstowg i graficzng (ust. 1), a art. 20
ust. 1 stanowi, ze czes$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a cze$é graficzna stanowi zatgcznik
do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zarowno tresé¢ uchwaty przyjmujgcej plan miejscowy, jak

i zatgczniki, czyli m.in. czes¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wifadztwa planistycznego gminy, w ramach ktdrego ma ona mozliwosé
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz, w majgcym zastosowanie w sprawie, rozporzgdzeniu Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas w jego
ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, ktéry stanowi, ze: ,Na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie

projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtgczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktdre miesci sie scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga byé kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow

wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga byc¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa

miejscowego, te zas sg Zrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzgca
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na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
Zze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢

réwniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesSci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne

naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do wustalen art. 4 wust. 1 ustawy o p.z.p.

ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie

sposobdéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie

zagospodarowania przestrzennego. Jednoczesnie zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy

0 p.z.p., W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie
rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie
z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczace
przeznaczenia terenéw powinny zawiera¢ okreslenie przeznaczenia poszczegdélnych terendw lub
zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyrdzniajgcy go sposrdod innych
terenéw. Stosownie do § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, projekt rysunku planu powinien zawierac

linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.

Z przepisow art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jednoznacznie wynika, ze jednym
z gtéwnych zadan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadg jego
sporzadzania, jest przesgdzenie o przeznaczeniu terendw objetych jego granicami. Takze z tego

przepisu wynika, ze odmienne przeznaczenia, a takze odmienne sposoby zagospodarowania,
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winny byé ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych, wydzielonych liniami
rozgraniczajgcymi. Niezrealizowanie tego obowigzku skutkuje brakiem mozliwosci zastosowania
przedmiotowego planu w praktyce, bowiem w ramach ww. terendw obowigzujg wykluczajgce sie
wzajemnie przeznaczenia terenu. Oczywistym jest takze, ze podejmujgc uchwate w takim ksztatcie
to Rada Gminy Pniewy zdecydowata o takich ustaleniach, jednakze obowigzkiem organu
stanowigcego jest przestrzeganie istniejgcego porzadku prawnego, ktéry nie dopuszcza

formutowania ustalen dotyczacych réznego przeznaczenia w ramach jednej jednostki terenowej.

Przeznaczenie terenu okreslone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi by¢ jednoznaczne
i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposéb jego zagospodarowania. Co wiecej,
nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci okredlenia tego przeznaczenia,
albo tez uzaleznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niz gmina.
Powyzsze dotyczy rowniez zasad zagospodarowania. Zmiana za$ przeznaczenia terenu, a takze
zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tres¢ przepisow
planu wraz z innymi przepisami determinuje sposdb wykonania prawa wtasnosci nieruchomosci,
potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany w nim wybor
przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwac Zzadnych
watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko mozemy odnalez¢ w orzecznictwie
np. w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1334/12,
publik. http://orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego

w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12.

W przedmiotowym planie miejscowym naruszenie przytoczonych powyzej przepisow art. 4 ust. 1,
art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1i § 7 pkt 7 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nastgpito poprzez brak

jednoznacznego ustalenia przeznaczenia terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 2.UM.

Powyzsze wynika z ustalef zawartych w:

— § 2 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: , W planie okresla sie: 1) przeznaczenie terendw oraz linie

rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub roZznych zasadach zagospodarowania,”;

— § 3 ust. 1 pkt 2 i 3 uchwaty, w brzmieniu: ,llekro¢ w dalszych przepisach uchwaty jest mowa o:
(...) 2) przeznaczeniu terenu - nalezy przez to rozumiec ustalone w planie dla terenu lub dziatki
budowlanej funkcje, ktorych zasady realizacji okreslono w planie; 3) terenie - nalezy przez

to rozumiec fragment obszaru planu o okreslonym przeznaczeniu lub o okreslonych zasadach




Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -7 Poz. 3417

zagospodarowania, wydzielony na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi oraz oznaczony

symbolem literowym przeznaczenia terenu;”;
— § 4 ust. 1 pkt 2 i 3 uchwaty, w brzmieniu: , Nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu

sq obowiqzujgcymi ustaleniami planu: 2) linia rozgraniczajgca tereny o réznym przeznaczeniu

4

lub réznych zasadach zagospodarowania; 3) numer i symbol literowy przeznaczenia terenu;”;

— § 5 ust. 2 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: , Ustala sie nastepujgce symbole literowe: (...) 2) UM

— teren zabudowy ustugowo-mieszkaniowej;”;

— § 18 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,Dla terenu 2.UM: 1) ustala sie przeznaczenie terenu:

a) zabudowa produkcyjna, b) zabudowa ustugowa, c) zabudowa magazynowo — sktadowa,
d) zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna lub zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna

pod warunkiem jej ochrony przed ewentualnymi ucigzliwosciami;”.

Z przytoczonych powyzej ustalen, w tym w szczegdlnosci zawartych w § 18 pkt 1 uchwaty,

nie wynika, ktdéra funkcja ustalona w ramach przeznaczenia terenu oznaczonego na rysunku planu

symbolem 2.UM, tj. zabudowa produkcyjna, zabudowa ustugowa, zabudowa magazynowo-

sktadowa, czy zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna lub zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna,

jest faktycznym przeznaczeniem tego terenu, w sytuacji, w ktdrej sg to przeznaczenia wzajemnie

wykluczajace sie.

Nalezy przy tym zauwazyé, iz zarowno z: § 2 ust. 1 pkt 1, § 3 ust. 1 pkt 3, § 4 ust. 1 pkt 2,
jak i rysunku planu miejscowego, stanowigcego zatgcznik nr 1 do uchwaty, w tym legendy

zawierajgcej objasnienia wszystkich zastosowanych oznaczen, wynika, iz linig rozgraniczajgca

wyodrebniono tereny o réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze faktycznie ww. tereny stanowigce inne,

wykluczajace sie wzajemnie przeznaczenie terenu, na mocy art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy

0 p.z.p., jak tez § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, winny byé wydzielone za pomocg linii

rozgraniczajgcych oraz oznaczone odrebnym symbolem adekwatnym do ich przeznaczenia.

Uchwalony plan miejscowy nie spetnia norm wynikajgcych z ww. przepisow, bowiem ustalenia
uchwaty w zakresie przeznaczenia terenu sg niejednoznaczne. Rysunek planu nie ma, w tym
zakresie, powigzania z tekstem uchwaty, co stanowi o naruszeniu réwniez § 8 ust. 2 zd. 1
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego.
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W kontekscie powyzszych ustalen zwazy¢ nalezy na fakt, ze stosownie do wymogu § 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 zatgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia. W tabeli zawierajgcej podstawowe
barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace przeznaczenia terenéw, ktére nalezy stosowacd
na projekcie rysunku planu miejscowego, w ramach:

— terendw zabudowy mieszkaniowej wyodrebniono w pozycji o liczbie porzadkowe] 1.1 tereny
zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej, do ktdrej przypisano oznaczenie literowe MN oraz
jasnobrgzowa kolorystyke;

— terendw zabudowy mieszkaniowej wyodrebniono w pozycji o liczbie porzagdkowej 1.2 tereny
zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, do ktdrej przypisano oznaczenie literowe MW oraz
ciemnobrgzowa kolorystyke;

— terendw zabudowy ustugowej, wyodrebniono m.in. w pozycji o liczbie porzagdkowej 2.1 tereny
zabudowy ustugowej, do ktdrej przypisano oznaczenie literowe U oraz czerwong kolorystyke;

— terenow zabudowy techniczno - produkcyjnej wyodrebniono m.in. w pozycji o liczbie
porzadkowej 4.1 tereny obiektéw produkcyjnych, sktadéw i magazynéw, do ktérej przypisano

oznaczenie literowe P oraz fioletowg kolorystyke.

Jak wynika z powyiszego, wszystkie te tereny stanowig wyodrebnione kategorie terendw,
przy czym, jak w przypadku terendéw zabudowy mieszkaniowej i zabudowy ustugowej,
czy tez zabudowy ustugowej i terendéw obiektow produkcyjnych, sktadéw i magazynédw, mozna
stwierdzié, iz sg to funkcje uzupetniajgce, tak w przypadku terenéw zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej lub zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, stanowig one wyrainie

wyodrebniong, od terenéw zabudowy produkcyjnej, czy tez zabudowy magazynowo

— sktadowej, kategorie terenu.

Biorgc pod uwage powyisze stwierdzié nalezy, ze:

tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz tereny zabudowy produkcyjnej;

tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz tereny zabudowy magazynowo -—
sktadowej;

— tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej oraz tereny zabudowy produkcyjnej;

tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej oraz tereny zabudowy magazynowo -

sktadowej,
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sg to tereny o réznym przeznaczeniu, dla ktérych winny zosta¢ zastosowane oznaczenia literowe

oraz oznaczenia barwne zgodne, badZ wpisujace sie w ustalenia zawarte w zaftaczniku nr 1
do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego.

Nalezy stwierdzi¢, ze Rada Gminy Pniewy nie okreslita w sposéb jednoznaczny i precyzyjny
przeznaczania terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 2.UM, za$ ustalenia w tym

zakresie sg sprzeczne wewnetrznie i w alternatywny sposdb okreslajg przeznaczenie podstawowe

tego terenu. Organy Gminy Pniewy proponujac alternatywnos$¢ przeznaczen, scedowaty swoje

kompetencje, wynikajgce z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., na inny podmiot

(inwestora czy tez organy administracji architektoniczno — budowlanej), co jest niedopuszczalne.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z przedmiotowg uchwata w sprawie
uchwalenia planu miejscowego, Rada Gminy Pniewy nie rozrdéznita, ktore ustalone przeznaczenie
nalezy rozumieé, jako przeznaczenie podstawowe, a ktdre uzupetniajgce. Dla przyktadu nalezy

stwierdzi¢, iz realizacja zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej lub wielorodzinnej, moze

nastgpi¢ niezaleznie od zabudowy produkcyjnej, czy tez zabudowy magazynowo — sktadowej.

Tym samym, ustalone przeznaczenie dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem

2.UM jest niedookreslone, co oznacza, iz naruszone zostaly w sposob istotny, zasady

sporzadzania planu miejscowego, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, tym bardziej, iz jak wynika z podktadu mapowego na ktérym
zostat sporzgdzony przedmiotowy plan miejscowy oraz ortofotomapy dostepnej w serwisie
systemu informacji przestrzennej Urzedu Gminy Pniewy, dziatki oznaczone numerami
ewidencyjnymi: 57, 58 i 59, znajdujgce sie w granicach obszaru objetego planem miejscowym,

nie sg zabudowane.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.), bezspornym pozostaje fakt, iz spotecznosci lokalne
majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest
wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wtadzy.
Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktdra

w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
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przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem , wfadztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wtadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego

ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwajg sie ograniczenia o charakterze
materialnym, do ktérych nalezy, wynikajgcy z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., obowigzek
okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terendw oraz
linii rozgraniczajacych tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.
Ograniczenia wiadztwa planistycznego gminy nie mogg by¢ dorozumiane, czy tworzone w wyniku

interpretacji rozszerzajacej.

W tym kontekscie, wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i regulujgcych szczegétowo
zakres projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przepisOw rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
odnoszacych sie 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 terendw, ktére umozliwia realizacje na tym samym terenie zadan

o roznych funkcjach, wszakze pod jednym warunkiem, ze wzajemnie sie one nie wykluczaj3.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz tez
postanowienia ogdélne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, Ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisdw. Nie mozna zatem przyja¢, by obligatoryjne ustalenie
planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposob precyzyjny okreslone w planie
miejscowym. W tym stanie rzeczy, wskaza¢ nalezy, ie ustalenia dotyczace okreslenia

przeznaczenia terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 2.UM, wykluczaj3 sie wzajemnie.

Poglad Wojewody Mazowieckiego w powyzszej kwestii, znalazt juz potwierdzenie m.in.
w orzeczeniu Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r., sygn. akt
Il OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1259/13. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzit,

iz jedng z gtéwnych funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest
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przesgdzenie, o przeznaczeniu terendw objetych jego granicami (art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1

ustawy o p.z.p.). Przeznaczenie terenu okreslone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi

by¢ jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposéb jego

zagospodarowania. Zmiana przeznaczenia terenu moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany

planu. Tres¢ przepisdw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposdb wykonania prawa
wtasnosci nieruchomosci, potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego,
zatem dokonany w nim wybdr przeznaczenia terenu, nie moze miec¢ charakteru dowolnego
i nie moze nasuwaé zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyisze stanowisko
ugruntowato sie w orzecznictwie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 sierpnia
2012 r., sygn. akt Il OSK 1334/12, czy tez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 7 listopada 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1726/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko wyrazone m.in. w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z 3 czerwca 2020 r. sygn. akt Il SA/Gd 776/19, w ktérym Sad

stwierdzit: ,,W ocenie Sqdu, jesli przeznaczeniem podstawowym dla terenu U, P jest, jak w tym

wypadku (§26 planu) - jest zabudowa ustugowa i techniczno-produkcyjna, a dla terenu P

(8§27 planu ) tereny obiektdw produkcyjnych, sktady i magazyny, a jednoczesnie dopuszczono tutaj

funkcje mieszkaniowe przy jednoczesnym nakazie (§ 27 ust. 2 pkt 10 planu) wprowadzenia pasa

zieleni izolacyjnej wysokiej od strony terendw zabudowy mieszkaniowej to wigczanie tamze

zabudowy mieszkaniowej oznacza tgczenie funkcji catkowicie odrebnych i nieprzystajgcych

Z punktu widzenia wymogow fadu przestrzenneqo i interesow czy to przedsiebiorcow,

czy mieszkaricow. Mozliwym i zazwyczaj celowym jest przeznaczanie terendw pod zabudowe

mieszkaniowq i nieucigzliwe ustugi, gdyz te stuzq mieszkaricom. W _wypadku tgczenia terendw

przeznaczonych pod zabudowe produkcyjng, magazynowqg czy ucigzliwe ustugi z zabudowg

mieszkaniowg, nie_mamy do czynienia z uzupetniagniem sie tych przeznaczen, a przeciwnie,

najczesciej produkcja czegos na danym obszarze bedzie kolidowaé z interesami mieszkancow

terenu. Wobec tego potgczenie tych funkcji stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzenia planu.
Tym samym przyznaje Sqd racje Wojewodzie, ze zapisy § 26 ust. 3 pkt 2 i § 27 ust. 2 pkt 4 uchwaty
naruszajq przepis art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.. Natomiast petnomocnikowi Rady wskazac nalezy,
ze z istoty siedliska rolniczego wynika, Zze zabudowa tego rodzaju stanowi potgczenie funkcji
mieszkaniowej z prowadzeniem produkcji rolniczej. Natomiast nie jest to argument przemawiajgcy

za mozliwoscig dopuszczenia funkcji mieszkaniowej na terenach produkcyjnych, sktadow
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magazynowych czy ucigzliwych ustug, gdyz wspdfistnienie tych w sgsiedztwie wielokrotnie

prowadzi do konfliktow w zwiqzku z uciqzliwosciq dla funkcji mieszkaniowej.”.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc

do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZ to precyzyjne zapisy, badz

tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje

to bez naruszenia powyzszych przepiséw.

W kontekscie tegoz naruszenia, na szczegdlng uwage zastugujg réwniez wyroki:

Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1854/08, z ktorego
wynika, ze ,(..) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa
miejscowego, stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wtasnosci, winien
stanowi¢ o tym w sposob ,czytelny i budzgcy jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli

tego nie czyni, budzgc wagtpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu,

to rzeczywiscie moze stanowié¢ zagrozenie dla standardow demokratycznego paristwa,

powielajgc wagtpliwosci na etapie rozstrzygnie¢ indywidualnych. W konsekwencji taki plan

to prosta droga do niekoriczqcych sie sporow interpretacyjnych. | oczywiscie nie chodzi
tu o ,zwykte” wagtpliwosci interpretacyjne pojedynczych norm prawnych, poddajgce sie
wyktadni, ale takie, ktore dotyczq kluczowych kwestii jak przeznaczenie terenu”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie
sygn. akt Il OSK 3051/14, w ktérym stwierdzono, iz: ,0dnoszgc sie do wnioskowania Sqdu
wskazac nalezy, ze stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla
sie obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny o roinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Z powyzszego wynika, Zze plan winien
ustala¢ przeznaczenie terenu oraz okresla¢ warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
Realizacja tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terendw
i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o réoznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sqgdowoadministracyjnym wyrazono poglgd,
zgodnie z ktorym dokonany w planie miejscowym wybdr przeznaczenia terenu nie moze miec
charakteru dowolnego i nie moze nasuwac zadnych wgtpliwosci co do funkcji danego terenu.
Okreslone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno byc¢ jednoznaczne i nie moze

budzi¢ wgtpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego terenu juz z chwilg wejscia

planu w _Zycie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. Il OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzic¢ sie
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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 lub tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spetnia alternatywny sposdb
okreslenia przeznaczenia danego terenu.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt 1l OSK 590/06,
w ktérym stwierdzit, ze: ,Zarzut btednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4
rozporzqgdzenia i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszq sie do wadliwego zastosowania
przez Sqd | instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwat. W petni
nalezy podzieli¢ stanowisko Sqdu | instancji, ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okreslenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajgcych tereny o rdoznym przeznaczeniu lub rdznych zasadach gospodarowania
i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajqcych, ktore w rézny
sposdéb wyznaczatyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd | instancji, ze prawidfowe
stosowanie tego przepisu ma na celu unikniecie waqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqtpliwosci interpretacyjnych
zapisow planu miedzy innymi w postepowaniach o pozwolenie na budowe. Stuszne jest

stanowisko Sgdu, Zze plan miejscowy aby mdgt spetniaé przyznang mu przez ustawe funkcje,

powinien by¢ zarowno szczegotowy jak i precyzyjny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad

jeqo zagospodarowania i zawiera¢ wszystkie elementy przewidziane w ustawie. Trafnie

Sqd | instancji ocenit jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie
i zdefiniowanie w uchwatach wydzielenia liniami wewnetrznego podziatu terendw i okreslenie
ich jako wyznaczenie wyodrebnionych obszaréw, do ktorych ogranicza sie realizacje

obiektéow budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), w istocie przy sformutowanych

w uchwatach definicjach to oznacza podwdjne wyznaczenie linii rozgraniczajgcych, o jakim
mowa w tym przepisie i niewgtpliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie
ustalenia przeznaczenia terendw w odniesieniu do ktdrych zaskarzone uchwaty takie zapisy
przewidujqg.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt
Il SA/td 445/05, w ktorym stwierdzono: , Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy
wyraZnie nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terendow oraz wyznaczy¢ linie

rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.

12
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Oznacza to, iz na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczajgcymi nie ma miejsca na rozne

przeznaczenia lub réine zasady zagospodarowania terenu. Powyisza konstatacja

nieuchronnie prowadzi do wniosku, iz dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczajgcymi

mozliwe jest tylko jedno przeznaczenie Ilub jedna zasada zagospodarowania terenu.

PowyiZszy wniosek wyptywa 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 bezposredniqg podstawg
do lokalizacji inwestycji zagospodarowujgcych teren, to jego przejrzystos¢, a jednoczesnie
szczegofowos¢ musi by¢ na takim poziomie aby zastgpi¢ 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 wydawanqg w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjng o ustaleniu
warunkdéw zabudowy | zagospodarowania terenu, bedgcq podstawg do ubiegania sie
o pozwolenie na budowe. Potqczenie tych dwdch elementdw dotychczasowego procesu
tworzenia tadu przestrzennego w jednym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi
do wniosku, iz miejscowy plan, aby mdgt spetniac przyznane przez ustawe funkcje powinien byc¢
zarowno szczegotowy co i precyzyjny w zakresie przeznaczenia terenu i zasad jego
zagospodarowania. Tym samym winien zawiera¢ wszystkie opisane przez ustawe elementy,
a w tym precyzyjnie okreslac¢ teren wyznaczony liniami rozgraniczajgcymi i wskazywac jedno
jego przeznaczenie lub jednq zasade zagospodarowania terenu. Wyznaczenie w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego terenu o réinym 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 przysztym procesie
inwestycyjnym. Z tego tez powodu uchwata, jako Zrédto prawa miejscowego, musiataby
zosta¢ poddana interpretacji, ktorej wyniki bytaby sprzeczne, a sprzecznos¢ owa niemozliwa
do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi organ
gminy wielos¢ sposobdow zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem
zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewnosc
co do prawa, a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania okreslonego

terenu.”.
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Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika wyraznie niedopuszczalnos¢ objecia liniami
rozgraniczajgcymi terendw o rdéznym przeznaczeniu lub rézinych zasadach zagospodarowania,

bez rozgraniczenia tych terendw od siebie.

Majac na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1i§ 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wskazac¢ nalezy, iz obowigzkiem Rady Gminy Pniewy byto jednoznaczne okreslenie
przeznaczenia terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 2.UM, a takze wydzielenie
jednorodnych terendw pod wzgledem takiego przeznaczenia, za pomocg linii rozgraniczajgcych
sposrod innych terendw, jak tez oznaczenie ich odrebnymi symbolami adekwatnymi
do ich przeznaczenia, zgodnie ze standardami okre$lonymi w zatgczniku nr 1 do ww.
rozporzadzenia. Uchwalony plan miejscowy nie spetnia norm wynikajgcych z ww. przepiséw,
bowiem ustalenia uchwaty w zakresie przeznaczenia terenu s3 niejednoznaczne, co stanowi
o istothnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego i na podstawie art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p. skutkuje stwierdzeniem niewainosci czesci tekstowej i graficznej uchwaly,

w odniesieniu do catej jednostki terenowej, oznaczonej na rysunku planu symbolem 2.UM.

Ponadto, stwierdzenie niewaznosci uchwaty, w zakresie catej ww. jednostki terenowej, umozliwi
Gminie Pniewy kontynuacje rozpoczetej procedury planistycznej, w oparciu o przepis art. 28

ust. 2 ustawy o p.z.p.

Dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono rdwniez, ze narusza ona ustalenia
obowigzujgcego Studium uwarunkowan i kierunkdédw zagospodarowania przestrzennego Gminy
Pniewy, przyjetego uchwata Nr XXXIX.192.18 Rady Gminy Pniewy z 11 wrzesnia 2018 r., zwanego

dalej ,Studium”.

Wigzacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: , Ustalenia
studium sq wiqgzgce dla organdw gminy przy sporzqdzaniu plandw miejscowych”, ale réwniez
z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta

sporzqdza projekt planu miejscoweqo, zawierajgcy czesc tekstowq i graficzng, zqgodnie z zapisami

studium oraz przepisami odrebnymi, odnoszqgcymi 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.
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Cze$é tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia
stanowig zatgczniki do uchwaty. Szczegdlny charakter studium i jego znaczenie w procesie
planistycznym podkresla ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowiac, 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 sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw
w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zaréwno
plan miejscowy, jak i studium sktadajg sie z czesci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium
sg wigzgce dla organdw gminy przy sporzgdzaniu plandw 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 sie do czesci graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres i sposdb tego
zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegdtowosci ustalen
w czesci tekstowej, a takze stopnia powigzania czesci tekstowej z czescig graficzng. Zawsze jednak
— niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej i czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia,
ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

stanowig tacznie czesc tekstowa oraz czes¢ graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje sie fakt, iz w studium nie tylko dokonuje sie kwalifikacji poszczegdlnych obszaréw
gminy i ich przeznaczenia, ale rowniez okresla sie m.in. minimalne i maksymalne parametry
i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z, majgcego 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 obowigzujgcego, 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 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy
sq wigzqgce dla organdw gminy przy sporzgdzaniu plandw miejscowych, ktérego ustalenia muszq
by¢ zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK 481/11,
LEX nr 862582). Nalezy z tego wysnué wniosek, ze kazde odstepstwo w planie miejscowym
od zasad wyznaczonych w studium gminnym, prowadzgce do naruszenia polityki przestrzennej

okreslonej w studium, winno by¢ poprzedzone nowelizacjg uchwaty w sprawie studium.
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W ocenie organu nadzoru, okreslenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie
innych wskaznikow zagospodarowania terenu lub parametrow ksztattowania zabudowy
(tzw. parametrow urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, nalezy zakwalifikowac,
jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi przestanke
do stwierdzenia jego niewaznosci w catosci lub czesci (poglady zbiezne ze stanowiskiem organu
nadzoru podzielit m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku: z 2 pazdziernika

2014 r., sygn. akt I OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt |l OSK 2460/12).

W tym miejscu dodac réwniez nalezy, iz w zakresie parametrow i wskaznikéw urbanistycznych,
nalezy mie¢ na uwadze, ze w studium okresla sie ich maksymalne i minimalne wielkosci
(w zaleznosci od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskazniki
urbanistyczne okreslone w planie miejscowym mogg by¢ inne niz te okreslone w studium,

pod warunkiem jednak, ze nie przekraczajg one wielko$ci w nim wyznaczonych.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajgcego kierunki zagospodarowania
przestrzennego wraz z legendg oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej
powyzej zasadzie, ustalenia planu zawarte w czesci tekstowej odnoszgce sie do terenu
oznaczonego symbolem 1.MU, pozostajg w sprzecznosci z ustaleniami Studium, w zakresie

okreslonych tam wskaznikdw urbanistycznych.

Zgodnie z czescig graficzng Studium (zatacznik nr 4 do uchwaty Nr XXXIX.192.18 z 11 wrzesnia
2018 r., skala 1:25 000) teren oznaczony w planie miejscowym symbolem 1.MU stanowi obszary
funkcjonalne oznaczone jako tereny zabudowy mieszkaniowo-ustugowej, okreslone symbolem
MU, dla ktérych ustalono m.in. zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng, wielorodzinng niska
i zagrodowg, zabudowe mieszkaniowo-ustugowg, ustugi z zakresu infrastruktury spotecznej:
administracji, oswiaty, zdrowia, kultury, nauki, kultu religijnego, sportu i rekreacji, jako priorytet

dla lokalizacji.

Z czesci tekstowej Studium, stanowigcej zatgcznik nr 3 do uchwaty Nr XXXIX.192.18 z 11 wrzesnia
2018 r. (str. 8 tekstu stanowigcego kierunki zagospodarowania przestrzennego) wynika, ze dla
obszaru funkcjonalnego oznaczonego symbolem MU, ustalono m.in.: ,(...) maksymalna wysokosc¢
zabudowy — 12 m (15 m dla budynkdéw gospodarczych, ustugowych i produkcyjnych) (...)”, podczas

gdy zgodnie 2z zapisami czesSci tekstowej planu miejscowego, dla budynkdéw garazy

dopuszczonych w _ramach terenu 1.MU, ustalono: ,Dla terenu 1.MU: (..) 3) w zakresie

parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy: (..) c) ustala sie maksymalng wysokos¢
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zabudowy — 12,0 m z zastrzeieniem lit d, d) ustala sie maksymalng wysokos¢ dla budynkow:

- gospodarczych i garazy — 15,0 m, - ustugowych — 15,0 m,”.

Powyzsze oznacza, iz pomimo ustalenia w Studium maksymalnej wysokosci zabudowy na poziomie
12 m, Rada Gminy Pniewy ustalita w planie miejscowym maksymalng wysokos$¢ dla budynkéw
garazy do 15,0 m. W tym miejscu wskazaé¢ nalezy, ze w Studium dopuszczono zwiekszenie
wysokosci do 15 m wytgcznie dla budynkéw gospodarczych, ustugowych i produkcyjnych,

nie zas dla budynkow garazy.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze parametry i wskazniki urbanistyczne okreslone w planie
miejscowym mogg by¢ inne niz te okreslone w studium, pod warunkiem jednak,

ze nie przekraczajg one wielko$ci w nim wyznaczonych, tak jak to ma miejsce w przedmiotowym

przypadku.

Organ nadzoru wskazuje, ze organy gminy nie dysponuja petng swoboda przy uchwalaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem s3 one zwigzane ustaleniami
studium. Brak réwniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy moga swobodnie
decydowag, ktore z ustalen studium sg dla nich wigzace, ktére za§ mozna stosowac¢ w sposéb
dowolny. W tym miejscu nalezy réwniez nadmieni¢, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie, jak
i uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz planéw miejscowych (takze ich zmian) sg te same

organy gminy, tj. odpowiednio W4@jt i Rada Gminy Pniewy.

Bioragc pod uwage fakt, iz ustalenia w zakresie maksymalnej wysokos$ci zabudowy

s3 obligatoryjnymi ustaleniami planu miejscowego, co wynika wprost z art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p., to w odniesieniu do ww. wskaznika dotyczacego budynkéw garazy,
naruszajacego ustalenia Studium niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci, w zakresie § 17 pkt 3

lit. d tiret pierwsze, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) i garazy (...)”, z uwagi na istotne

naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego polegajgce na sporzadzeniu planu miejscowego

Z haruszeniem ustalen obowigzujacego Studium.

Tym samym, przyjecie maksymalnej wysokosci dla budynkdw garazy, o ktérej mowa w § 17 pkt 3

lit. d tiret pierwsze uchwaty, musi by¢ poprzedzone zmiang ustaled Studium, w odpowiednim

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

w Warszawie z:

16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1904/10;
— 11 wrzesnia 2012 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1408/12;
— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 2236/12;
— 12 lutego 2013 r., w sprawie sygn. akt |l OSK 2460/12;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3140/13;
— 13 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt |l OSK 784/14;

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

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3154/13;
— 2 pazdziernika 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1599/14;
— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1353/14;

— 25 pazdziernika 2016 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 92/15;
— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt |l OSK 296/15;

— 5lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1251/17;

— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2177/15;
— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1379/16;

— 5grudnia 2018 r. w sprawie sygn. akt |l OSK 2937/18.

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

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze w przedmiotowej uchwale ustalono maksymalng

wysoko$é dla budynkdw garazy, naruszajgcg ustalenia Studium, co stanowi o istotnym

naruszeniu przepisow art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i 2 pkt 6 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W zwigzku z tym, zasadnym jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty, w czesci ustalen,

o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

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

niniejszego rozstrzygniecia.
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Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymdg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mnigj
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresc aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdéw organu samorzadowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku 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 sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa NSA
i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkdw, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wptywajqg 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 przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.
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Wobec ogodlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisdw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty
zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia prawa jak btgd lub niescisto$¢ prawna niemajaca

wplywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczyé

naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak

np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow

podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisdw ustrojowych, przepisow prawa

materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow regulujacych procedure

podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor
nad dziatalnosciq samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. 7 powyiszego
wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytgcznie
z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac dziatalnosé¢ jednostki
samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym. Organy nadzoru
mogq zatem wkraczaé w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéweczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie
sg zas$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatann podejmowanych przez

samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wifadzy publicznej
majq obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegodlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
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
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z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takize, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,,na ograny
witadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn powinny byc¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice

(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W przedmiotowej sprawie, jako nieistotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego,
organ nadzoru uznat btedne odwotanie w § 17 pkt 2 lit. a oraz § 18 pkt 2 lit. a uchwaty,

do jednostki redakcyjnej ust. 3, zamiast pkt 3. Powyzsze nalezy kwalifikowac jako nieistotne

naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, albowiem ustalenia te nie wptywajg znaczaco

na komunikatywnos¢ czesci tekstowej planu miejscowego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr LXVII.426.23 Rady Gminy Pniewy z 20 lutego 2023 r. ,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla dziatek nr 57, 58, 59 pofozonych we wsi Budki Petrykowskie,
gmina Pniewy”, w czesci ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem

jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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