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dotyczy uchwaly Nr LVI/664/2023 Rady Miejskiej w Kozienicach z 13 lutego 2023 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu terenu polozonego w obrebie

geodezyjnym Swierze Gorne, gmina Kozienice”.
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Warszawa, 17 marca 2023 r.

WNP-1.4131.64.2023.JF

Rada Miejska w Kozienicach
ul. Parkowa 5
26 — 900 Kozienice

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac 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)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr LVI/664/2023 Rady Miejskiej w Kozienicach z 13 lutego 2023 r. ,w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu terenu potoZzonego

w obrebie geodezyjnym Swierze Gorne, gmina Kozienice”, w odniesieniu do ustalen:

§ 6 pkt 3 lit. d;

§ 6 pkt 3 lit. g;

§ 6 pkt 5 lit. d tiret drugie, w zakresie sformutowania: ,,(...) oraz istniejgce ujecia wody, {(...)”,
w odniesieniu do uje¢ znajdujgcych sie w odlegtosci do 150 m od granic cmentarza;

§ 7 pkt 2, w zakresie sformutowania: ,(...) o powierzchni catkowitej mniejszej niz 40%
powierzchni  catkowitej zabudowy (..)” w odniesieniu do budynku mieszkalnego
jednorodzinnego;

§ 8 pkt 3;

§ 8 pkt 4, w zakresie sformutowania: ,(...) na zasadach przewidzianych dla terenu 1MN oraz
()"

§ 8 pkt 7 lit. h;

§ 8 pkt 7 lit. i;

czesci tekstowej i graficznej uchwaty, dotyczacej terendw oznaczonych symbolami 1MW
i 1MN, znajdujacych sie w granicach strefy ochrony sanitarnej 50 m od cmentarza,

w zakresie, w jakim dopuszczajg do realizacji zabudowy mieszkaniowe;j.
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Uzasadnienie
Na sesji 13 lutego 2023 r. Rada Miejska w Kozienicach podjeta uchwate Nr LVI/664/2023
~W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu terenu

potozonego w obrebie geodezyjnym Swierze Gérne, gmina Kozienice”.

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 pdin. zm.), zwanej dalej ,ustawqg 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 przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzgdu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
organdw, a zasady i tryb wydawania aktow 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 sporzgdzania okresla ustawa

0 p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wifasnych gminy. Biorgc pod uwage powyisze 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 sie jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwat, a zwifaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okre$lonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw

w tym zakresie.
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Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzgdzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).

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

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
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.

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.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkreslié¢, iz stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzgdza plan miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi,

odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem miejscowym.

Tymczasem, dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono naruszenie przepiséw
odrebnych, bowiem jak wynika z ustalen zawartych w § 7 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,Dla terenu

oznaczonego na rysunku planu symbolem: 1MN, ustala sie: (...) 2) przeznaczenie uzupetniajgce:

ustugi nieucigzliwe o powierzchni catkowitej mniejszej niz 40% powierzchni catkowitej zabudowy;

(...)”, podczas gdy stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane

(Dz. U. z 2021 r. poz. 2351, z p6in. zm.), poprzez ,budynek mieszkalny jednorodzinny” nalezy

rozumiec: ,budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub
grupowej, stuzqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielng

catosé, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego

lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30%

powierzchni catkowitej budynku”.

Tym samym, Rada Miejska w Kozienicach ustalita, Zze na terenie oznaczonym symbolem 1MN

ustugi moga by¢ takze lokalizowane, m.in. w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne,

stanowigc mniej niz 40% powierzchni catkowitej zabudowy, pomimo faktu, iz przepis art. 3 pkt 2a

ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi, ze powierzchnia lokalu uzytkowego

(ustugowego) wbudowanego w budynek mieszkalny jednorodzinny okreslona zostata
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na poziomie 30% powierzchni_ catkowitej budynku, nie zas na poziomie 40% powierzchni

catkowitej zabudowy jak ustalono w uchwale.

Ustalenia uchwaly, w powyiszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujgcego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo
budowlane oraz wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczacg zakresu
ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o koniecznosci
ich wytaczenia z obrotu prawnego. W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci
§ 7 pkt 2, w zakresie sformutowania: ,,(...) o powierzchni catkowitej mniejszej niz 40% powierzchni

catkowitej zabudowy (...)” w odniesieniu do budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie miejscowym,
niz wynika to z przepisow odrebnych. Powyisze ustalenia uchwaty naruszajg takze dyspozycje
art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujagcg do sporzadzenia planu miejscowego zgodnie
z przepisami odrebnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego,

a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem ich niewaznosci.

Na powyzisze wskazuje rédwniez jednoznaczne stanowisko judykatury w tym m.in. wyrazone

w wyrokach:

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 1286/16, w ktorym Sad stwierdzit, ze: ,,Racje ma Sqd pierwszej instancji, ze ustalenia § 6
ust. 13 uchwaty naruszajq art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane.
Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumiec¢ budynek
wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzqcy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catosé,
w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwodch lokali mieszkalnych albo jednego
lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30%
powierzchni catkowitej budynku. A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane okreslajqg
jednoznacznie, jaka czes¢ budynku stuiqcego 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 sie do dopuszczalnosci wydzielenia lokalu uzytkowego w takim
obiekcie i okresla maksymalng powierzchnie takiego wyodrebnienia. Materia ta zostata

zatem uregulowana w ustawie — Prawo budowlane”;
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Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 217/15, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Nalezy podzieli¢ stanowisko organu
nadzoru, ktdry wskazat, 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 jednorodzinnym, ustala sie okreslajgc jego
powierzchnie catkowitq w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku oraz, Ze moze ona
wynosi¢ maksymalnie 30 % powierzchni catkowitej budynku. Ustalenia uchwaty naruszajqg
zatem ww. przepis ustawy Prawo budowlane, bowiem, zaréwno rodzaj powierzchni lokalu
uzytkowego, jak i wielkos¢ jego powierzchni, okreslono btednie, tj. niezgodnie
z dyspozycjg tego przepisu, tj. jako powierzchnie uzytkowq 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 powyziszej kwestii
w odmienny sposdb w planie miejscowym, a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne.

Nalezy podkresli¢, ze ustalenia planu powinny by¢ jednoznaczne i zgodne z obowiqgzujgcymi
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 skariqcego postugujgce sie sformutowaniami
w brzmieniu: "jezeli", "moze okazac sie", stanowiqg wiec o koniecznosci interpretacji ustalen
planu, jak rédwniez wskazujg wprost, ze ustalenia planu miejscowego mogq, ale nie muszq
realizowa¢ wymogi wynikajgce z przepisow odrebnych, a tym samym stanowiqg 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 ktérym Sad stwierdzit, ze: ,Z ustalen uchwaty 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 MIN/U, 16 MN(U), 17 MN(U) i 18MN(U) ustugi mogq by¢ lokalizowane m.in. w formie lokali
wbudowanych w budynki mieszkalne, stanowigc maksymalnie 50% powierzchni uzytkowej
budynkow. Nalezy jednak zauwaiyé, ze wedtug definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy

prawo budowlane przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumiec¢ budynek wolno
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stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuiqcy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielng catosc,
w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego
lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajqgcej 30%
powierzchni catkowitej budynku. Oznacza to, Zze gmina wprowadzajgc do uchwaty ustalenie
dotyczgce dopuszczalnosci lokalizowania ustug w formie lokali wbudowanych w budynki
mieszkalne jednorodzinne, miata obowiqgzek ustali¢ parametr dopuszczalnej powierzchni
takiego lokalu zgodnie z legalng definicjq zawartqg w przytoczonym przepisie, a wiec okresli¢
dopuszczalng powierzchnie takiego lokalu w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku.
Okreslenie tego parametru w odniesieniu do powierzchni uzytkowej budynku stanowi wiec
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 uzasadniato
koniecznos¢ stwierdzenia niewazZnosci ustalenn 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
obowiqgzujgcego przepisu prawa i tym samym wykroczenie poza kompetencje przyznane
gminie, gdyz w tych ustaleniach uchwaty nie zawarto definicji budynku mieszkalnego
jednorodzinnego, a tylko inaczej okreslono wprowadzany parametr powierzchni lokalu
uzytkowego. Jednak oceny, iz do naruszenia obowiqzujgcych przepisow prawa doszto
nie zmienia argumentacja gminy, iz inne okreslenie tego parametru miafo racjonalne
uzasadnienie, bowiem odniesienie do powierzchni uzytkowej budynku pozwala precyzyjnie takgq
powierzchnie okresli¢. Niewgtpliwie wobec zasady hierarchicznosci Zrédet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogq byc¢ kwestie, ktore podlegajq regulacjom aktéw wyzZszego rzedu, ani

tym bardziej regulacje planu nie mogqg byc z nimi sprzeczne.”.

W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok
NSA oz. we Wroctawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 1179/98, opublikowany
0SS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez
przepisy uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami

ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany
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przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktdérej go zamieszczono, co moze
prowadzi¢ do catkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko
powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie

wyzszych, nalezy uznaé za niedopuszczalne.

W S$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wfadzy, w tym takze Rady Miejskiej w Kozienicach,
musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ
stanowigcy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére
nie sg zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi Scisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguty stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem
podwdjng role — formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych,
oraz materialng, bedgc gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.
Zaréwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw
wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposdb Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do zrddet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykfadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gtoszqcq, 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 przyjgc,
ze konstytucja zamyka system Zrédet 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”.
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Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze zgodnie z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 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 wyjgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7

i w dziale Il, a do przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale | w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

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

— § 135 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wytgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134
pkt 2.”;

— § 137 zatacznika do rozporzadzenia ,W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sie przepisow

ustaw oraz przepiséw innych aktéw normatywnych”.

Nalezy wskaza¢, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego s3 aktami prawa
miejscowego, te zas sg zrédlami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucjg, 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 sposdb jednoznaczny,

Ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byc

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

Jak wskazat Wojewddzki Sgd 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 byc

zgodny z przepisami odrebnymi (wymadg 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 stanowiqgcy miat mozliwos¢ dowolnego,
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naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujqgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi

jej modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuquje sie wtasnym zbiorem pojec. Musi on

spetniacé 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 ktdrej formutuje sie teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktdrej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozina dowolnie
ksztattowac, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice
z metodologii szczegdétowych nauk prawnych, Warszawa-Poznar 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia

prawne sformufowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowaé

sprzecznosci i _niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko

do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takZze wyznaczanie zakresu requlacji

prawnej oraz jej celdw i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci

aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tqgczyc
w logiczng i spojng catos¢ jej przedmiot. Nalezy podkreslic, Ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci requlowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tresc. Zakres
pojecia tworzy zbiér norm prawnych, do ktdrych odnosi sie pojecie. Tresciq pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktdére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wfasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w requlacjach dotyczgcych planowania przestrzenneqo zaczerpnietych jest

ze specjalistycznego jezyka techniczneqo operujgceqo nhormami technicznymi. Nie mozna mieé

waqtpliwosci, ze formutujgc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy




Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -11- Poz. 3480

pozaprawnej, zwtaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstow prawnych

wskazuje, ze definicje formutowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiego$S zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotéw
wystepujgcych w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcic
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w catoksztafcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) 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 nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz

nalezy powtdrzyc, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

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

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

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

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

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

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

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

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

Ponadto, bioragc pod uwage fakt, iz tereny oznaczone symbolami 1MW i 1MN, czeSciowo znajduj3

sie w strefie sanitarnej 50 m od cmentarza, a takze w strefie sanitarnej 150 m od cmentarza,

to tym samym Rada Miejska w Kozienicach, stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

rowniez zobligowana byta do stosowania przepisow odrebnych z tego zakresu, w tym przede

wszystkim ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (Dz. U. z 2020 r. poz.

1947, z pdin. zm.).

Z uwagi na konieczno$¢ zachowania przy sytuowaniu cmentarzy odpowiednich wymogow

sanitarnych upowazniono witasciwego ministra do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, jakie

10
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tereny uznaje sie za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na cmentarze, w tym do okreslenia:

szerokosci paséw izolujgcych teren cmentarny od innych terendw, a w szczegdlnosci terendéw

mieszkaniowych, zaktadéw produkujgcych artykuty zywnosci, odlegtosci cmentarza od Zrddet

ujecia_ wody oraz wymagan co do poziomu woéd gruntowych na terenach przeznaczonych
pod cmentarze (quod vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych). Wypetnieniem
tej normy jest rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie
okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52,
poz. 315), ktére w § 1 ust. 1 wskazuje, ze teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposéb
wykluczajgcy mozliwos¢ wywierania szkodliwego wptywu cmentarza na otoczenie, zas w § 3 ust. 1

stanowi, ze: ,Odlegtos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych, od zaktadow produkujgcych

artykuty Zywnosci, zaktadow Zywienia zbiorowego bqgdz zaktadow przechowujgcych artykuty
zywnosci oraz studzien, Zrodet i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i potrzeb

gospodarczych, powinna wynosic co najmniej 150 m; odlegtos¢ ta moze by¢ zmniejszona do 50 m

pod warunkiem, Ze teren w_granicach od 50 do 150 m odlegtosci od cmentarza posiada siec¢

wodociggowg i wszystkie budynki korzystajgce z wody sqg do tej sieci podigczone”.

Przytoczone powyzej przepisy majg na celu zagwarantowanie zachowania odpowiednich

odlegtosci od cmentarzy niezaleznie od tego, czy w pierwszej kolejnosci powstanie cmentarz,

czy tez zabudowa na pobliskich terenach i przepisy te sg skorelowane z przepisami regulujgcymi

kwestie planowania przestrzennego. Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 i 11 ustawy o p.z.p.,

w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo:

— granice i sposoby zagospodarowania terendw lub obiektéw podlegajacych ochronie,
ustalonych na podstawie odrebnych przepiséw;

— szczegdblne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy;

— sposdb i termin tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terendw.

Powyzsze wynika réwniez z, majgcego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, rozporzadzenia
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$ z wymogow okreslonych w § 4 pkt 7, odnoszacych sie do zawartosci czesci tekstowej, a takze

wymagan okreslonych dla czesci graficznej, o ktérych mowa w § 7 pkt 6.

11
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Zdaniem organu nadzoru, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, konieczne jest

wprowadzenie strefy sanitarnej od cmentarza, ktéra wiaze sie z wprowadzaniem zakazu realizacji

obiektow budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami w zabudowie, z uwagi na fakt istnienia

cmentarza. Za koniecznoscig wprowadzenia stref ochronnych przemawia wzglad na potrzebe

ochrony prawa witasnosci, jej istote i dopuszczalne ograniczenia tego prawa.

Tymczasem, w przedmiotowym planie miejscowym, z jednej strony nie okreslono w ogéle strefy

sanitarnej w odlegtosci 150 m od cmentarza. Z drugiej zas$ strony, pomimo faktu, iz zgodnie

z rysunkiem planu miejscowego stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaty, tereny oznaczone

symbolami 1MW i 1MN, czesciowo znajduja sie w strefie sanitarnej 50 m od cmentarza,

stosownie do ustalen § 7 pkt 1 i 2 uchwaty, przeznaczone zostaty pod zabudowe mieszkaniowa

jednorodzinng, z dopuszczeniem ustug nieucigzliwych w ramach przeznaczenia uzupetniajacego,

podczas gdy zgodnie z cytowanymi wyzej przepisami, w strefie ponizej 50 m od cmentarzy,

realizacja zabudowy mieszkaniowej nie jest mozliwa, bez wzgledu na istnienie infrastruktury

technicznej (sieci wodociggowej).

Organ nadzoru wskazuje, iz Rada Miejska w Kozienicach dopuszczajgc mozliwosé realizacji
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej w strefie ponizej 50 m od cmentarzy i nie okreslajgc przy
tym szczegdlnych warunkdéw zagospodarowania oraz ograniczei w ich uzytkowaniu, w tym zakazu
realizacji takiej zabudowy, naruszyta tym samym przepis art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktéry
obliguje do obowigzkowego okreslenia w planie miejscowym ,szczegdlnych warunkéow
zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy”. W tym
przypadku Rada Miejska w Kozienicach wprowadza w stan niepewnosci obywateli,
co do uregulowan planu miejscowego, ktérego efektem jest przeciez ksztattowanie sposobu
wykonywania prawa witasnosci. Skoro bowiem z ustalert samego planu wynika mozliwos¢ realizacji
zabudowy mieszkaniowej, przy braku sformutowanych ograniczen w zagospodarowaniu

i zabudowie, to samo okreslenie na rysunku planu miejscowego strefy 50 m od cmentarza,

jest niewystarczajgce, bowiem pozostaje w sprzecznosci z przepisami odrebnymi, nie realizujgc

rowniez woli ustawodawcy zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

Podsumowujac te czes$¢ uzasadnienia nalezy wskaza¢, iz ww. tereny znajdujgce sie w strefie 50 m
od cmentarzy, przeznaczone zostaly na cele mieszkaniowe 2z dopuszczeniem ustug
nieuciagzliwych, co wynika wprost z ustalen § 7 pkt 1 i 2 uchwaty, a mozliwos$¢ realizacji

zabudowy mieszkaniowej w tej strefie, wynika réwniez z ustalonej na rysunku planu,

12
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w odniesieniu do ww. terendow, nieprzekraczalnej linii zabudowy, zdefiniowanej w § 4 pkt 4
uchwaty, jako linia wyznaczona na rysunku planu, poza ktdrg nie wolno lokalizowac ptaszczyzny
elewacji budynkdw, ktdéra to nieprzekraczalna linia zabudowy okresla obszar tzw. ruchu
budowlanego w ramach poszczegélnych jednostek terenowych. Jednocze$nie z ustalen planu
nie wynikajg jakiekolwiek ograniczenia w zagospodarowaniu terenoéw, poza okresleniem
w przepisach ogdlnych, zawartych w:

— § 5 pkt 2 lit. ¢ uchwaty, strefy ochrony sanitarnej cmentarza o szerokosci 50 m jako
obowigzujgcego ustalenia graficznego wynikajgcego z przepiséw odrebnych;

— § 6 pkt 10 lit. e uchwaty, strefy ochrony sanitarnej cmentarza o szerokosci 50 m jako jedne;j
z zasad szczegdlnych warunkdw zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich
uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy,

do ktorych to ustalen brak odestania w przepisach szczegétowych zawartych w Rozdziale 3.

pn. ,Ustalenia szczegotowe dotyczgce terenow o roéinej funkcji Ilub roinym sposobie

zagospodarowania”, dla terendw oznaczonych symbolami 1MW i 1MN, czesciowo znajdujgcych

sie w strefie sanitarnej 50 m od cmentarza.

W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty w czesci, dotyczacej terenéw

oznaczonych symbolami 1MW i 1MN, znajdujacych sie w granicach strefy ochrony sanitarnej

50 m od cmentarza, w zakresie, w jakim dopuszczaja do realizacji zabudowy mieszkaniowej.

Dodatkowo, w przedmiotowym planie miejscowym ustalono w sposéb nieprawidiowy, w § 6

pkt 5 lit. d tiret drugie uchwaty, m.in. dla terenéw oznaczonych symbolami 1MW i 1MN,

mozliwo$¢ zaopatrzenia w wode w ten sposéb, ze do czasu budowy sieci wodociggowej adaptuje

sie istniejgce ujecia wody, ktore to tereny znajduja sie odpowiednio w strefie sanitarnej 50 m

i 150 m od cmentarza.

Skoro przepis odrebny § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie okre$lenia, jakie tereny pod wzgledem
sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze, dopuszcza zabudowe w granicach od 50 do 150 m
odlegtosci od cmentarza pod warunkiem, ze teren ten posiada sie¢ wodociggowa i wszystkie
budynki korzystajgce z wody s3g do tej sieci podtgczone, nie jest prawidtowym dopuszczenie na tym
obszarze zaopatrzenia w wode z istniejgcych indywidualnych uje¢ wody. Uwzglednienie bowiem
tego przepisu oznacza, ze na obszarze do 150 m od granicy cmentarza, nie mozna dopuscic
innego sposobu zaopatrzenia w wode, niz sie¢c wodociggowa (tak: wyrok NSA z 19 listopada

2014 r., sygn. akt Il OSK 1486/14).

13
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Kwestia zgodnosci planu miejscowego z przepisami odrebnymi znalazta swoje odzwierciedlenie
w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

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

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

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1851/13: ,, Natomiast w art. 15 ust. 1 powyzszej ustawy okreslono zasade, zgodnie
z ktorg, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzqdza projekt planu miejscowego,
zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficznq zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie

do obszaru objetego planem miejscowym.”.

Tym samym istnieje réwniez koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci ustalen § 6 pkt 5 lit. d tiret

drugie uchwaty, w zakresie, w jakim dopuszcza moizliwos¢ adaptacji istniejgcych uje¢ wody

w granicach strefy ochrony sanitarnej 150 m od cmentarza, bowiem tereny znajdujace sie w tej

strefie, winny by¢ wytgczone ze stosowania ww. przepisu uchwaty.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, iz Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 27 pazdziernika
2011 r., sygn. akt Il OSK 1624/11 wyrazit stanowisko, ze ,W mys| postanowien rozporzqdzenia
Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. teren pod cmentarz powinien byc
lokalizowany w sposéb wykluczajgcy mozliwos¢ wywierania szkodliwego wptywu cmentarza
na otoczenie. Zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzqdzenia odlegtos¢ cmentarza od zabudowarn
mieszkalnych, od zaktaddw produkujgcych artykuty zywnosci, zaktadow zywienia zbiorowego bqdz
zakfaddw przechowujgcych artykuty zywnosci oraz studzien, zrddet i strumieni, stuzqcych
do czerpania wody do picia i potrzeb gospodarczych, powinna wynosi¢ co najmniej 150 m;
odlegtosc¢ ta moze byc¢ zmniejszona do 50 m pod warunkiem, Ze teren w granicach od 50 m do 150
m odlegtosci od cmentarza posiada sie¢ wodociggowq i wszystkie budynki korzystajgce z wody

sq do tej sieci podtgczone. Jak z powyiszego wynika, wyznaczonym w miejscowych planach
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zagospodarowania przestrzennego terenem szczegdlnym sq tereny cmentarzy ze wzgledu
na sformutowane w przepisach prawa szczegdlne uwarunkowania, jakie powinny spetniac tereny
przeznaczone pod cmentarz. A zatem opisane regulacje powinny znalez¢ odzwierciedlenie w tresci

miejscowego planu zagospodarowania”.

Ponadto, jak wynika z tresci § 8 pkt 1 uchwaty: ,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu

symbolem: 1MW, ustala sie: 1) przeznaczenie podstawowe: zabudowa mieszkaniowa

wielorodzinna;”, podczas gdy zgodnie z tym samym § 8 pkt 3, 4 i pkt 7 lit. h oraz i uchwaty,

dla_terenu 1MW ustalono takze: ,3) dopuszcza sie zagospodarowanie istniejgcych budynkow

w zabudowie jednorodzinnej na zasadach jak dla terenu 1IMN; 4) dopuszcza sie przebudowe,

rozbudowe, nadbudowe istniejgcych budynkow w zabudowie jednorodzinnej na zasadach

przewidzianych dla terenu 1IMN oraz z zachowaniem pozostatych ustalen planu; (...) 7) ustala sie

nastepujgce warunki, zasady i standardy ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu:

(...) h) maksymalna wielkos¢ powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki
budowlanej dla zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej — 35%, i) maksymalna wielkos¢
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej dla zabudowy ustugowej

-55%,”.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty przez Rade Miejskg w Kozienicach zostat
rowniez naruszony art. 15 ust. 2 pkt 1 w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktorym w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terendéw oraz linie
rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania, a takze
jednorodne zasady ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu. Zgodnie z wymogiem
§ 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego,
ustalenia dotyczace przeznaczenia terenéw powinny zawiera¢ okreslenie przeznaczenia
poszczegdlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takie symbol literowy i numer
wyrozniajacy go sposrod innych terenéw. Natomiast stosownie do § 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia,
projekt rysunku planu winien zawierac linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub

réznych zasadach zagospodarowania.

W tym kontekScie nalezy zatem zauwazyé, iz zgodnie z wolg ustawodawcy zawartg
w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, réine
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zasady zagospodarowania terenu wymagaja wyznaczenia na rysunku planu linii

rozgraniczajacych. Powyisze wynika nie tylko z przywotanych powyzej przepiséw, ale réwniez

wprost z przedmiotowej uchwaty, w tym m.in. z jej ustalen zawartych w:

— § 4 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: {..)
3) terenie funkcjonalnym - nalezy przez to rozumiec¢ czes¢ obszaru objetego planem

o _okreslonym przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania, ktory zostat wyznaczony

na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi;”;
— § 5 pkt 1 lit. b oraz d uchwaty, w brzmieniu: ,Zakres obowigzywania ustalen graficznych: |(...)
1) nastepujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu sq ustaleniami planu: (..) b) linie

rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania, (...)

d) przeznaczenie terenu funkcjonalnego oznaczone symbolem literowym i numerem

porzgdkowym,”;
— legendzie rysunku planu, ktéra okresla m.in linie rozgraniczajgce tereny o rdéinym

przeznaczeniu lub réZnych zasadach zagospodarowania.

Z cytowanych powyzej przepiséw, a takze zapiséw samej uchwaty, jednoznacznie wynika,
iz w ramach jednej jednostki terenowej, okreslonej za pomoca linii rozgraniczajacej, okresla sie taki

teren ktory jest jednorodny nie tylko pod wzgledem przeznaczenia, ale réwniez zasad

zagospodarowania. Oznacza to tym samym, iz nawet tereny o takim samym przeznaczeniu,

dla ktdrych przyjeto rézne zasady zagospodarowania, na mocy przywotanych przepiséw, musza

by¢ wydzielone wzgledem siebie za pomoca linii rozgraniczajgcych, ponadto zas terenom tym

nalezy przypisa¢ oddzielny symbol literowy i numer wyrdzniajacy go sposrdd innych terenow.
Rozrdznienia takiego nalezy tym samym dokonac nie tylko w czesci tekstowej, ale rowniez w czesci

graficznej uchwaty.

Na gruncie ustawy o p.z.p., ustawodawca zasady zagospodarowania poszczegdlnych terendéw
odnosi zaréwno do:

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

= oranic i sposobow zagospodarowania terendw lub obiektéw podlegajacych ochronie,

na podstawie odrebnych przepiséw, terendw goérniczych, a takze obszaréw szczegdlnego
zagrozenia powodzig, obszarow osuwania sie mas ziemnych, krajobrazéw priorytetowych
okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego

wojewodztwa, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., jak i szczegdlnych
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warunkdéw zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w_ich uzytkowaniu, w tym zakazu

zabudowy, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

Odmienne zasady zagospodarowania, na gruncie przedmiotowej sprawy, nalezy zatem rozumiec,
jako zasady okreslone przez ustawodawce na podstawie obowigzujacego w dacie podjecia
uchwaty, przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, z ktorych wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest

okreslenie zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, w tym:

— maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej;

— minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej;

— maksymalnej wysokosci zabudowy;

— linii zabudowy i gabarytéw obiektéw;

— minimalne] liczby miejsc do parkowania w tym miejsc przeznaczonych na parkowanie

pojazddéw zaopatrzonych w karte parkingowa.

Zasady zagospodarowania dotyczy¢ wiec beda w tym przypadku wszystkich wskaznikow
ustalonych w planie miejscowym, ktére odnosza sie do powierzchni dziatki budowlanej,

bo to one wptywajgq na ksztatt zagospodarowania danej jednostki terenowej, ktéra co istotne

ma by¢ pod tym wzgledem (tj. pod wzgledem ustalonych wskaznikéw) jednorodna.

Biorgc pod uwage tacznie, przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia
W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
majgce zastosowanie w przedmiotowej sprawie, podkresli¢ nalezy, iz wskaznikami
zagospodarowania terenu beda:

= powierzchnia biologicznie czynna;

= intensywnosc zabudowy;

= wielko$¢ powierzchni zabudowy, ktéra w tym przypadku nie jest wskaznikiem

obligatoryjnym.

Powyzsze oznacza, iz dopuszczalne jest z punktu widzenia przepiséw art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy

0 p.z.p., § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, okredlanie wskaznikow

zagospodarowania terenu w ramach jednej jednostki terenowej pod warunkiem, ze wskazniki

te beda jednorodne, dla wszystkich mozliwych zamierzen inwestycyjnych, co oznacza wprost

obowiazek ustalenia, w tym przypadku, jednolitego wskaznika powierzchni biologicznie czynnej

oraz jednolitego wskaznika intensywnosci zabudowy.

Zrdznicowanie wskaznikow zagospodarowania terenu w granicach jednej jednostki terenowej
prowadzi wprost do istotnego naruszenia 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, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6

rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania.

Stanowisko w powyzszym zakresie wynika nie tylko wprost z cytowanych przepisow oraz ustalen

samego planu miejscowego, ale réwniez z bogatego orzecznictwa w tym zakresie. Na uwage

zastugujg tu m.in. wyroki:

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 3 wrzesnia 2014 r. w sprawie sygn.
akt Il SA/Wr 483/14 w ktérym stwierdzono, iz: ,Trafnie takie zarzuca organ nadzoru,
ze dopuszczenie na jednym terenie tak réinych przeznaczen, o rdznych wskaznikach

intensywnosci zabudowy (np.0,5; 1,0, 1,6) oraz rdinych, dopuszczalnych powierzchniach

dziatek biologicznie czynnych (20%-40%), czyni uchwate niewykonalng, co w sposéb

oczywisty narusza dalej art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Nadto nalezy podniesé, ze sprzeczne jest uchwalenie dla terenu rownowaznych funkcji
2KS/UT/UPS ze wskazaniem, ze w kazdym z terendw zakazuje sie przeznaczen innych niz te,
ktore przewiduje plan, podczas gdy istnieje, przewidziana w samej uchwale mozliwosc
wykorzystania terenu w jeden z trzech, wynikajgcych z § 5 sposobow.”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z 31 stycznia 2011 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/GI 1098/10: ,Gdy zas idzie o pozostate zarzuty skargi, to dotyczq one poszczegdlnych
zapisow planu miejscowego co do okreslonego terenu. Stqd tez z tych wzgleddw zachodzitaby
podstawa jedynie do stwierdzenia niewaznosci uchwaty w zakwestionowanych czesciach.
Do tej kategorii naruszenia zasad sporzqdzania planu, skutkujgcych wyeliminowaniem czesci

aktu, nalezy zaliczy¢ zapisy § 8 ust. 3 pkt 2 lit. a i d, okreslajgce rozne wskazniki minimalnej

powierzchni__biologicznie czynnej dla terenu o symbolu " 1KS", co uzasadniafoby

stwierdzeniem niewaznosci uchwaty dla terenu o tym symbolu.”;

18



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -20- Poz. 3480

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie sygn.
akt Il OSK 3051/14, w ktérym stwierdzono, iz: ,,0dnoszqc sie do wnioskowania Sqdu wskazaé
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 réinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Z powyzszego wynika, ze 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 réznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wyrazono poglgd,
zgodnie z ktérym 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 by¢ 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
nalezy z Sqgdem, Ze nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej
pomiedzy zabudowq jednorodzinng, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie
konkretyzowac jednostki ewentualnie czesci terenu, na ktorych przewiduje sie tylko zabudowe
jednorodzinng lub tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spetnia alternatywny sposob
okreslenia przeznaczenia danego terenu.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa
2266/13 w brzmieniu: ,W zwigzku z tym organ nadzorczy zasadnie zakwestionowat brak na
rysunku planu wyznaczenia linii buforowej, poniewaz nie tylko, ze nie jest ona zawsze tozsama
z nieprzekraczalng linig zabudowy ale i dlatego, Zze obowiqgzujg na niej inne zasady
zagospodarowania w stosunku do terendw 1 MN, 5 MN i 6 MN. Zgodnie z art. 15 ust 2 pkt 1
p.z.p. i § 7 pkt 7 Rozporzgdzenia, w planie obowigzkowo oznacza sie przeznaczenie terendw
oraz linie rozgraniczajgce o réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania.
Rysunek planu tych wymagan nie spetnia, z powoddw wskazanych wyzej. (...) Kolejnymi
istotnymi kwestiami sq ustalenia co do powierzchni biologicznie czynnej. Wskazniki te zostaty
okreslone w § 35 3.4.b uchwaty. Dla terendw oznaczonych symbolami 1 MN, 5 MIN i 6 MN na
70% a dla strefy buforowej 90%. Skoro jednak zapisy uchwaty co do granic strefy buforowej
nie sq jasne, o czym byta mowa wyzZej, uzasadnione jest twierdzenie organu, Ze na etapie

wydawania pozwolenia na budowe powstanie wqgtpliwos¢, ktory ze wskaznikéw zastosowac.
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Poza tym skoro w strefie buforowej istnieje bezwzgledny zakaz zainwestowania i zabudowy
ustanowienie 90% wskaznika powierzchni biologicznie czynnej jest z tym zapisem niezgodne.
Z art. 15 ust 1 pkt 6 p.z.p. wynika, Zze plan musi zawiera¢ m.in. ustalenia co do wskaZnika
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej. Definicja powierzchni biologicznie czynnej zawarta zostata w § 4 pkt 14 i nalezy
przez niqg rozumiec¢ "czes¢ dziatki budowlanej, na gruncie rodzimym, ktdora pozostaje
niezabudowana — wyrazong jako procentowy udziat powierzchni biologicznie czynnej
w powierzchni dziatki budowlanej. Typowg powierzchnig biologicznie czynng sq tereny zieleni
towarzyszgcej zabudowie, w tym zadrzewienia, zakrzewienia, trawniki, powierzchniowe
zbiorniki wodne, powierzchniowe uprawy". (..) W skardze wskazano, Zze wprowadzenie
w uchwale 90% strefy biologicznie czynnej na terenie strefy buforowej gwarantuje
wtascicielowi nieruchomosci mozliwosci wykorzystania tej strefy jako terenu pod zielen, ktdra
jest elementem dziatki budowlanej z zabudowq mieszkaniowq. Jak wywodzi skarga,
wprowadzenie innego rozwigzania naruszatoby prawa wtascicielskie do dysponowania
nieruchomosciq. Umkneto jednak uwadze skarzqcego, ze zgodnie z wyzej przywotanq definicjqg
strefy buforowej mozliwe jest lokowanie w niej np. portierni, kioskow, obiektow maftej
infrastruktury, co pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zakazem zabudowy i zainwestowania.
Przy braku jasnych kryteriow jakie parametry 70% czy 90% naleizy stosowac
do poszczegdlnych, réinych pod wzgledem zagospodarowania, terendw niemozliwe jest
ustalenie kryteriow zagospodarowania terenu strefy buforowej jak i terenéw 1 MN, 5 MN i 6
MN.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt Il OSK 590/06,
w ktorym 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 roinym przeznaczeniu lub roéinych zasadach gospodarowania
i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajgcych, ktére w rézny
sposob wyznaczatyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd | instancji, Zze prawidtowe

stosowanie tego przepisu ma na celu unikniecie wqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
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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, ze plan miejscowy aby mdgt spetniaé¢ przyznang mu przez ustawe funkcje,

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

jego 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 obszardéw, do ktorych ogranicza sie realizacje obiektow

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 ktorych zaskarione uchwaty takie zapisy
przewidujq.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 11 lipca 2012 r., w ktérym Sad
stwierdzit, iz ,, W swietle powyzZszego Sqd podzielit stanowisko organu nadzoru, Ze obowigzkiem
ustawowym organu stanowigcego gminy jest okreslenie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terenow o roznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania. Tym samym tereny lokalizacji drég wewnetrznych z uwagi na ich
przeznaczenie i odmienne zasady zagospodarowania powinny by¢ wskazane w czesci
grdficznej miejscowego planu oraz zosta¢ wydzielone statq i nie podlegajgcq przesunieciom
linig rozgraniczajqgcq.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 26 lutego 2015 r., sygn. akt Il SA/Po
1335/14 w brzmieniu: ,Zgodnie z § 4 pkt 9 lit. a) rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ustalenia dotyczqgce zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systemdw komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ m.in. okreslenie
uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacjg ulic i innych szlakdw komunikacyjnych i okreslenie warunkow powiqzan uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym. Tereny lokalizacji
drog wewnetrznych z uwagi na ich przeznaczenie i odmienne zasady zagospodarowania
powinny by¢ wskazane w czesci graficznej miejscowego planu oraz zostac¢ wydzielone stalq

i nie podlegajgcq przesunieciom linig rozgraniczajgcq.”;
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— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt Il SA/td
445/05, w ktérym stwierdzono: , Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy wyraZznie
nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terenow oraz wyznaczy¢ linie
rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub réZnych zasadach zagospodarowania.
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 lub jedna zasada zagospodarowania terenu.

PowyzZszy wniosek wyptywa nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale
rowniez z istoty i funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego
pod rzgdami ustawy z dnia 27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Skoro miejscowy plan na gruncie tejze ustawy staje sie bezposredniq podstawg
do lokalizacji inwestycji zagospodarowujgcych teren, to jego przejrzystosé, 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 wydawang w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjnqg o ustaleniu
warunkdéw zabudowy i zagospodarowania terenu, bedgcq podstawg do ubiegania sie
o0 pozwolenie na budowe. Pofqczenie 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
whniosku, iz miejscowy plan, aby mdgt spetniac¢ przyznane przez ustawe funkcje powinien byc¢
zarowno szczegofowy co i precyzyjny w zakresie przeznaczenia terenu i zasad jego
zagospodarowania. Tym samym winien zawiera¢ wszystkie opisane przez ustawe elementy,
a w tym precyzyjnie okresla¢ teren wyznaczony liniami rozgraniczajgcymi i wskazywac jedno
jego przeznaczenie lub jedng zasade zagospodarowania terenu. Wyznaczenie w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego terenu o roinym 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
zostaé¢ poddana interpretacji, ktorej wyniki bytaby sprzeczne, a sprzecznos¢ owa niemozliwa

do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi organ
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gminy wielos¢ sposobdw zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem
zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewnos¢ co do
prawa, a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania okreslonego
terenu.”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z 12 lutego 2015 r. w sprawie sygn. akt
| SA/Ol 1/15, w ktdorym stwierdzono, iz: ,Nalezy takze podzieli¢ zarzut Wojewody,
ze dopuszczenie na terenie objetym planem lokalizacji obiektow gospodarczych zwigzanych
z produkcjg rolng, bez zastrzezenia ich parametrow narusza w sposob istotny art. 4 ust. 1
PlanZagospU, ktdry wskazuje na zakres miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przepis ten stanowi, ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nastepuje
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkdw zabudowy terenu. Oznacza to, ze jezeli plan
dopuszcza jakgkolwiek zabudowe, zasadgq jest okreslenie warunkow zabudowy terenu. Wymadg
ten konkretyzuje art. 15 ust. 2 pkt 6 PlanZagospU, ktory stanowi, ze w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo m.in. zasady ksztattowania zabudowy, intensywnos¢ zabudowy,
maksymalng wysokosc¢ zabudowy oraz gabaryty obiektéow. Rada gminy dopuszczajgc okreslong
zabudowe bez zastrzezenia jej parametrow, pozwolita w istocie na dowolnos¢ w tym zakresie,

co naraza zachowanie tadu przestrzennego.”.

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika wyraznie niedopuszczalnos$¢ objecia liniami
rozgraniczajgcymi terendw o rdézinych zasadach zagospodarowania bez rozgraniczenia tych
terendw od siebie, a takze koniecznos¢ okreslenia zasad zagospodarowania poprzez jednoznaczne

okreslenie jej wskaznikow.

Majgc na uwadze powyisze wskaza¢ nalezy, iz wobec okreslenia odmiennych wskaznikéw
zagospodarowania ze wzgledu na lokalizacje planowanej zabudowy, na rysunku planu winny by¢,
w tym przypadku, wydzielone tereny o odmiennych zasadach zagospodarowania liniami

rozgraniczajgcymi oraz winny one by¢ oznaczone odrebnym symbolem. Brak wyznaczenia liniami

rozgraniczajagcymi terendw, dla ktérych okreslono réine zasady zagospodarowania, uniemozliwiac

moze faktyczna ich zabudowe, wobec stosowania réznych wskaznikdéw.

Reasumujac, organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy

0 p.z.p., odmienne przeznaczenia a takze odmienne sposoby zagospodarowania winny by¢

ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami
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rozgraniczajacymi. Brak realizacji tego obowigzku skutkuje brakiem mozliwosci zastosowania

przedmiotowego planu w praktyce, co w tym konkretnym przypadku skutkuje koniecznoscia

stwierdzenia niewaznosci uchwaty w odniesieniu do ustalen:

— §8pkt3;
— § 8 pkt 4, w zakresie sformutowania: ,(...) na zasadach przewidzianych dla terenu 1IMN oraz
()"

— §8pkt7lit. h;

— §8pkt7lit.i,

z uwagi na koniecznos¢ doprowadzenia do spetnienia wymogow art. 15 ust. 2 pkt 1 w zwigzku
z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania, w zakresie zawartosci

ustalen planu.

Majgc bowiem 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, nie mozna przyj3¢, by z jednej strony, dla ww. terenu 1MW, ustalono jako

przeznaczenie zabudowe mieszkaniowa wielorodzinng z ustugami, okreslajagc jednoczes$nie

odmienne wskazniki maksymalnej powierzchni zabudowy dla zabudowy mieszkaniowej

wielorodzinnej oraz dla zabudowy ustugowej. Z drugiej zas strony, by dopuszczono
zagospodarowanie istniejacych budynkéw w zabudowie jednorodzinnej w ramach terenu 1MW,

w tym przebudowe, rozbudowe i nadbudowe, na zasadach przewidzianych dla terenu 1MN,

co oznacza odmienny sposdb okreslenia obligatoryjnych wskaznikow: maksymalnej

intensywnosci zabudowy i minimalnej powierzchni biologicznie czynnej.

Ponadto, organ nadzoru dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdza, iz ustalenia
zawarte w § 6 pkt 3 lit. d oraz g, w brzmieniu: ,Ustala sie nastepujgce zasady zagospodarowania
na catym obszarze objetym planem miejscowym. (...) 3) zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow, w tym krajobrazow kulturowych, oraz dobr kultury wspodtczesnej; (...) d) w strefie B

ochrony konserwatorskiej wszelka dokumentacja projektowa dotyczgca prac remontowo-

budowlanych wymaga uzgodnienia z wojewddzkim konserwatorem zabytkdw, (...) g) w stosunku

do obiektéow budowlanych oraz obszaréow ujetych w gminnej ewidencji zabytkdw, pozwolenie

na budowe lub rozbidrke obiektu budowlanego wydaje organ administracji architektoniczno-

budowlanej w__uzgodnieniu_z wojewddzkim konserwatorem zabytkow;”, wykraczaja poza
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przyznang radzie gminy kompetencje do okreslania w planie miejscowym zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspétczesnej, w tym okreslania nakazow
i zakazow, obowigzujacych dla obiektéow wpisanych do rejestru zabytkéw, wyznaczonych

w przedmiotowym planie.

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w Swietle art. 7 pkt 4
i art. 19 ust. 3 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami
(Dz. U. z 2022 r. poz. 840), jedng z form ochrony zabytkdéw sg ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie, w zaleznosci
od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujgce obszary, na ktdérych obowigzujg
okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujgcych
sie na tym obszarze zabytkéw. Kompetencja ta scisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 p.z.p., w mysl ktéorego w planie miejscowym okre$la sie obowigzkowo zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkédw oraz débr kultury wspétczesnej. Konkretyzacje ww. przepisu
odnalezé mozemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry stanowi, ze ,ustalenia dotyczgce
zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz ddbr kultury wspdtczesnej powinny
zawiera¢ okreslenie obiektow i terendw chronionych ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen
w zagospodarowaniu terendw”. Wskazane upowaznienia zakre$lajg kompetencje do okreslania
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich
poszczegblne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga byé chronione.
Kompetencja ta nie oznacza jednak petnej dowolnosci i musi by¢é wyktadana przez pryzmat

obowigzujgcego prawa.

W tym konkretnym przypadku, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy § 6 pkt 3 lit. d oraz g
uchwaty, stanowig zaréwno modyfikacje art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, ktéry wymienia jakie prace wymagajg pozwolenia wojewddzkiego konserwatora
zabytkdw, jak rowniez modyfikacje i powtdrzenie art. 91 ust. 4 pkt 5 ustawy, z ktorego wynika,
iz. ,4. Do zadan wykonywanych przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow nalezy
w szczegdlnosci: (...) 5) sprawowanie nadzoru nad prawidfowosciq prowadzonych badan
konserwatorskich,  architektonicznych, prac  konserwatorskich, restauratorskich, robdt

budowlanych i innych dziatan przy zabytkach oraz badan archeologicznych;”. W zakresie wtadztwa

25



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -27- Poz. 3480

planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie postanowien, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o p.z.p., nie miesci sie bowiem kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych
z postepowaniem administracyjnym dotyczgcym ustanawiania wymogu uzyskania pozwolenia, czy

uzgodnienia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw.

Ustawa o ochronie zbytkdw i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane
kompleksowo regulujg kompetencje organéw administracji w procesie budowlanym, zwigzanym
z zabytkiem oraz obiektami ujetymi w ewidencji zabytkéw. Zgodnie bowiem z art. 39 ust. 1 ww.

ustawy ,prowadzenie robdt budowlanych przy obiekcie budowlanym wpisanym do rejestru

zabytkow lub na obszarze wpisanym do rejestru _zabytkdw wymaga, przed wydaniem decyzji

0 pozwoleniu na budowe, uzyskania pozwolenia na prowadzenie tych robot, wydanego przez

wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow.”. Przepis ten skorelowany zatem zostat

z przepisem art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami. Z kolei obowigzek
dokonania uzgodnienia uregulowany zostat w art. 39 ust. 3 ustawy Prawo budowlane, zgodnie
z ktéorym: ,w stosunku do obiektow budowlanych oraz obszarow niewpisanych do rejestru
zabytkow, a ujetych w gminnej ewidencji zabytkow, pozwolenie na budowe lub rozbidrke obiektu

budowlanego wydaje organ administracji architektoniczno-budowlanej w__uzgodnieniu

Z wojewddzkim konserwatorem zabytkow.”. Zapisy zawarte w § 6 pkt 3 lit. g uchwaty stanowia

zatem czesciowe powtdrzenie dyspozycji wynikajgcej z art. 39 ust. 3 ustawy Prawo budowlane.

W tej sytuacji kwestionowane powyzej przepisy uchwaty stanowig nie tylko niezgodng z prawem

modyfikacje postanowien ustawowych, ale réwniez w sposéb nieuzasadniony rozszerzajg

kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposéb istotny zasady

sporzadzania planu miejscowego pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu. Powyisze oznacza
koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci wskazanych zapiséw uchwaty w zakresie, o ktérym mowa

w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organdw w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowe] sprawie doszto

do naruszenia, w sposdb istotny, zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego, co oznacza w tym przypadku koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty

W czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac, jako
bezwzgledny wymdg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ 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 mniegj
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 ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdéw organu samorzgdowego 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 przepisdw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisdow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa

NSA i poglgdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sgdu 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 prowadzgce do takich skutkow, ktére nie mogqg zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym paristwie prawnym, ktdre wptfywajg 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
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przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta

uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie 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 pogladdéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa, jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wplywajgce na tresc

uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw

regulujgcych 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 samorzqdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

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

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wifadzy publicznej

maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
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w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, 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

z 22 wrzes$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy witadzy 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 wtadzy publicznej nafozony jest obowiqgzek dziatania
na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych
dziatan powinny byc¢ Scisle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie
bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r.,

P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktére szczegétowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu miejscowego.

W przedmiotowe] sprawie, jako nieistotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego

organ nadzoru uznat brak wyznaczenia strefy sanitarnej w odlegtosci 150 m od cmentarza,

stwierdzajgc jednoczesnie niewazno$é ustaled § 6 pkt 5 lit. d tiret drugie uchwaty, w zakresie,
w jakim dopuszcza mozliwos$¢ adaptacji istniejgcych uje¢ wody w granicach strefy ochrony
sanitarnej 150 m od cmentarza. W kontekscie powyzszego naruszenia, organ nadzoru zobowigzuje
Rade Miejskg w Kozienicach do poprawnego wprowadzania stref ochrony sanitarnej 150 m

od cmentarza, przy kolejno podejmowanych uchwatach w przedmiocie planu miejscowego.

Wozigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty Nr LVI/664/2023
Rady Miejskiej w Kozienicach z 13 Ilutego 2023 r. ,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu terenu pofozonego w obrebie geodezyjnym
Swierze Gdrne, gmina Kozienice”, w czeéci ustaler, 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.
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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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