WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 08 stycznia 2024 r.
WNP-1.4131.273.2023

Rada Gminy Lyse

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiazku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XLI/314/2023 Rady Gminy Lyse z 4 grudnia 2023 r. ,,w sprawie uchwalenia zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Lyse”, w czesci ustalen:
— § 2 pkt 4 lit. a, w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie § 25 ust. 10 pkt 7 lit. a uchwaty
zmienianej, w odniesieniu do sformulowania: ,,(...) jednorodzinnych (...)”;

§ 2 pkt 5 lit. a, w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie § 26 ust. 10 pkt 5 lit. a uchwaty

zmienianej, w odniesieniu do sformulowania: ,,(...) jednorodzinnych (...)”;

§ 2 pkt 10 lit. b tiret pierwsze, w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie § 35 ust. 10 pkt 1
uchwaty zmienianej;
— § 2 pkt 10 lit. b tiret trzecie, w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie § 35 ust. 10 pkt 6 uchwaty
zmieniane;j.
Uzasadnienie

Na sesji 4 grudnia 2023 r. Rada Gminy Lyse podjeta uchwate Nr XL1/314/2023 ,, w sprawie
uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Lyse”. Uchwale
te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 1 art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2023 r. poz. 977, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”, w zwiazku z art. 67 ust. 3 pkt 4
ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).
Powyzsza uchwate dorgczono organowi nadzoru 8 grudnia 2023 r. oraz 12 grudnia 2023 r.

przy piSmie Wojta Gminy Lyse z 7 grudnia 2023 r. znak: RG.0711.1.11.2023, za$ dokumentacje



planistyczng 11 grudnia 2023 r. przy pismie Wojta Gminy Lyse z 7 grudnia 2023 r. znak:
DBZ.6724.1.2023.

W wyniku dokonanej oceny prawnej, organ nadzoru stwierdzil istotne naruszenie przepisow
art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 w zwiazku z art. 14 ust. 1, art. 27 oraz art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., z uwagi
na sporzadzenie zmiany planu miejscowego z wykroczeniem poza zakres okreslony w uchwale
przystapieniowej oraz art. 15 ust. 2 pkt 1 1 pkt 6 ustawy o p.z.p., § 4 pkt 1 1 pkt 7 rozporzadzenia
Ministra Rozwoju 1 Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), z uwagi na sformutowanie
ustalen w zakresie geometrii dachu, w taki sposéb, iz doprowadzily one zarowno do sprzecznosci
uchwaly zmienianej i uchwaly zmieniajacej, a takze doprowadzity do braku jednoznacznego
okreslenia przeznaczenia terenu 1 zasad ksztalttowania zabudowy.

Powyzsze skutkowalo wszczgciem postgpowania nadzorczego 1 skierowaniem do Rady
Gminy Lyse zawiadomienia z 21 grudnia 2023 r., znak: WNP-1.4131.273.2023.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego (opcjonalnie jego zmiana) jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ
stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organdéw, 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 (opcjonalnie ich zmian), regulacj¢ zasad 1 trybu ich sporzadzania
okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego (opcjonalnie ich zmian) nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorac pod uwage
powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje¢ art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru
w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci
z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej 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 czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,

istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.
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Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udziatlu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegdtowy kwestie dotyczace planowania
1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania zmierzajacego
do ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu
ich zagospodarowania i1 zabudowy, co nast¢gpuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Ustawa odnosi si¢ przy tym do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktore
musza by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja si¢ one na szczegotowy tryb sporzadzania i uchwalania
planu miejscowego, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej (art. 14 ust. 1 1 2 ustawy
0 p.z.p.), kontynuowany przez dzialania wskazane w art. 17 ww. ustawy oraz zakonczony podjeciem
uchwaty uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Uchwala ta jest wigc ostatnig
czynno$cig trybu sporzadzania i uchwalania planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany),
a poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie spelnienia wymogow
planowania przestrzennego okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego
rodzaju postepowaniem prawotworczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynno$ci prawnych
oraz materialno — technicznych, ktére maja na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu
gmina uwzgledni stanowisko innych organdéw administracji publicznej, wol¢ mieszkancow gminy,
ktorych przyszte ustalenia planu beda dotyczyly, i bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie
w przysztosci podstawa do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu
na budowe. Procedura planistyczna stuzy wigc zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony
interesu publicznego i interesdw podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. rowniez kazda zmiana planu miejscowego,
bez wzgledu na jej rodzaj i zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie, jak
sporzadzenie i uchwalenie planu. Pomini¢cie, badZ niewlasciwe wykonanie ktorej§ z czynnosci

proceduralnych, stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego
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naruszenia — powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w cato$ci lub w cze$ci, na podstawie art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p.

Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym zmiana planu miejscowego nast¢puje
w trybie, w jakim zostal on uchwalony, oznacza konieczno$¢ odpowiedniego stosowania regulacji
dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wigc
do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygni¢cia rady gminy (Z. Niewiadomski i inni ,, Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013,
str. 248-249).

Zmiana obowigzujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania

(w dalszej perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwat o przystapieniu

do zmiany planu w_odniesieniu do $cisle oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem

miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczace pewnvch jego fragmentow

wspolgraja z ustaleniami pozostajacymi w mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczy¢ nie

tylko fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale réwniez dotyczyé moze przedmiotowo

wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest bowiem

przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym aktem.

Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie czg$¢ obowigzujgcych ustalen planistycznych,
pozostawiajac pozostate bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznacza¢ nowelizacji
wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo w art. 15 ustawy
o p.z.p. Powyzsze oznacza, ze podejmujac uchwate o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego,
rada gminy moze wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic pierwotnego planu miejscowego,
gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji. Co wigcej, zdaniem organu nadzoru,
uchwata rady gminy o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego moze réwniez uscisli¢ zakres
przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiong interpretacje¢ co do dopuszczalnosci
zawezonego przedmiotowo i1 obszarowo projektu zmiany planu miejscowego wzmacniaja wnioski
z analizy art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktorych konieczno$¢ zmiany planu nastepuje
w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasade, ze czynno$ci przewidziane

>

w art. 17 przeprowadza si¢ jedynie w ,,zakresie niezbednym do dokonania tych zmian”, a wigc
w zakresie ograniczonym w stosunku do petlnego zakresu przedmiotowego planu miejscowego.
Jednoczesnie nalezy wskaza¢, ze sporzadzajac zmian¢ obowigzujacego planu

miejscowego organy gminy zobligowane sa do uwzglednienia faktu, iz tres¢ normatywng

stanowi¢ beda lacznie ustalenia zawarte w uchwale zmienianej oraz zmieniajacej. Dlatego tez

formulujac nowe ustalenia nalezy uwzgledni¢ takze te dotychczas obowiazujace, bowiem

ustalenia te powinny by¢ spdjne i nie moga si¢ wzajemnie wykluczac.

4



Uchwatg zmieniajaca odnoszaca si¢ do miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, dokonuje si¢ zmian w obowiazujacym akcie prawa miejscowego. Skoro takze

uchwata zmieniajgca jest aktem prawa miejscowego, to musi ona jednoznacznie okresla¢ co jest jej

przedmiotem. Wobec powyzszego, jesli organ stanowigcy gminy stwierdzi konieczno$¢ nowelizacji
jej tresci — uchwata zmieniajagca musi jasno wskazywaé uchwate bedaca przedmiotem nowelizacji,
wprowadzane do niej zmiany, przesadzajac, ktore postanowienia s3 uchylane, badz jakie

otrzymuja nowe brzmienie. Precyzyjne formulowanie zapiséw uchwaly zmieniajacej jest

szczegblnie istotne ze wzgledu na fakt., ze ostateczna tre§¢ normatywna miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego bedzie odczytywana z tresci dwoch aktéow — pierwotnej

uchwaly (uchwaly zmienianej) i uchwaly ja zmieniajacej.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w: § 82, § 83 pkt 1, § 85 ust. 1 1 2, w zwigzku z § 143
zalacznika do zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie
., Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 1. poz. 283).

Kwestia zgodno$ci uchwaly zmieniajacej plan miejscowy z uchwalg intencyjng znalazta
swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 21 czerwca 2017 r., w sprawie sygn. akt II OSK 631/17 (publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Przenoszac rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy, nalezy stwierdzi¢, ze na sesji
23 grudnia 2022 r. Rada Gminy Lyse podjeta uchwale Nr XXXIV/246/2022 , w sprawie
przystgpienia do sporzgdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy
Lyse”.

Podstawa prawng podjetej uchwaty intencyjnej byt m.in. art. 14 ust. 1 i 2 oraz art. 27 ustawy
0 p.z.p. Z tytutu oraz z tredci, jak tez z podstawy prawnej ww. uchwaly wynika, ze w sposob
skuteczny zainicjowano procedure sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, opublikowanego w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Mazowieckiego.

Zgodnie z brzmieniem § 2 uchwaly inicjujacej proces sporzadzania zmiany planu

miejscowego, ustalono, ze: ,, Przedmiotem zmiany planu miejscowego jest zmiana zapisow:

1) §21 w zakresie geometrii dachow,
2) §22 w zakresie geometrii dachow,
3) §23 w zakresie geometrii dachow,
4) §25 w zakresie geometrii dachow,
5) §26 w zakresie geometrii dachow,
6) §27 w zakresie geometrii dachow,

7) §31 w zakresie geometrii dachow,



8) §32 w zakresie geometrii dachow,
9) §34 w zakresie geometrii dachow,
10) §35 w zakresie geometrii dachow,
11) §37 w zakresie geometrii dachow.”.
Biorac pod uwage powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze z ww. uchwaly intencyjnej wynika
jednoznacznie, ze przedmiotem zmiany planu miejscowego powinna by¢ wylacznie zmiana: § 21,

§22,823.825,826,8 27,8 31,8 32, 8§ 34, § 35 oraz § 37, w zakresie geometrii dachow.

Tymczasem, Rada Gminy Lyse dokonujac zmian w uchwale Nr VI/28/2007 z 11 kwietnia
2007 r. wykroczyla poza zakres okreSlony w uchwale intencyjnej Nr XXXIV/246/2022
z 23 grudnia 2022 r.

Jak wynika bowiem z ustaleh podjetej uchwaly zmieniajacej Nr XLI1/314/2023
z 4 grudnia 2023 r., zawartych w jej § 2 pkt 10 lit. b tiret pierwsze i trzecie, nadajacym nowe
brzmienie § 35 ust. 10 pkt 1 i pkt 6 uchwaly zmienianej, ustalono, ze: ,, W Uchwale Nr VI/28/2007
Rady Gminy Lyse z dnia 11 kwietnia 2007 r. wprowadza si¢ nastepujgce zmiany: (...) 10) w §35: (...)
b) w ust. 10 polozonym na pozycji dziesigtej: - pkt 1 otrzymuje brzmienie: ,, 1) maksymalna

powierzchnia zabudowy — 90%;”, (...) - pkt 6 otrzymuje brzmienie: ,,6) maksymalna wysokos¢

99,9

budynkow obiektow produkcji i magazynow — 30 m;”’;”. Oznacza to, iz dla jednostki terenowej

oznaczonej na rysunku planu zmienianego symbolem P1, ustalono maksymalng powierzchnie
zabudowy oraz maksymalna wysoko$¢ budynkéw obiektow produkcji i magazynow, ktore

nie powinny bvé de facto przedmiotem zmiany planu.

Majac na uwadze powyzsze oraz fakt, iz uchwata o przystapieniu jest podstawa
do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany, co oznacza, iz sporzadzony, a nastgpnie
uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢ zgodny z tg uchwata, co wynika wprost z art. 15
ust. 1, w zwigzku z art. 14 ust. 1 1 2 oraz art. 27 ustawy o p.z.p. nalezy stwierdzi¢, iz Rada Gminy

Lyse wykroczyla poza zakres okreslony w uchwale intencyjnej, bowiem dokonano zmiany

ustalen dla terenu oznaczonego na rysunku planu zmienianego symbolem P1, zawartych w § 35
ust. 10 pkt 1 i 6 uchwaly zmienianej, dotyczacych maksymalnej powierzchni zabudowy oraz

maksymalnej wysokosci budynkéw obiektow produkcji i magazynow, ktore nie powinny by¢

przedmiotem zmianv planu. Oznacza to, iz doszlo do istotnego naruszenia zasad i trybu

sporzadzania zmiany planu miejscowego, Zz uwagi na fakt, iz ustalenia planistyczne zmiany

planu wykraczaja poza dvspozycje, o ktorej mowa w uchwale Nr XXXI1V/246/2022 z 23 grudnia
2022 r.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze przedmiotem zmiany planu powinna by¢ wylacznie

zmiana: § 21, § 22, § 23, § 25, § 26, § 27, § 31, § 32, § 34, § 35 oraz § 37, w zaKkresie geometrii
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dachéw.” (quod vide § 2 uchwaty intencyjnej Nr XXX1V/246/2022 z 23 grudnia 2022 r.), co oznacza,
iz Rada Gminy Lyse nie byla uprawniona do formulowania ustalen dotyczacych maksymalnej
powierzchni zabudowy oraz maksymalnej wysokosci budynkoéw obiektow produkcji
i magazynow dla terenu oznaczonego na rysunku planu zmienianego symbolem P1, poniewaz
nie byly one objete zakresem zmiany planu okreslonym w uchwale przystapieniowej.
Reasumujac t¢ czgs$¢ uzasadnienia, organ nadzoru wskazuje, ze uchwata o przystapieniu jest
podstawg do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany, co oznacza, iz sporzadzony,
a nastepnie uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢ zgodny z ta uchwata, co wynika wprost

z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Sporzadzajac projekt zmiany planu miejscowego, niezgodnie

z zakresem ustalonym w uchwale o przystapieniu, doszto do:

— istotnego naruszenia zasad sporzadzania zmiany planu miejscowego, z uwagi na fakt,

1z ustalenia planistyczne wykraczajg poza zakres okreslony w uchwale przystapieniowe;;

— istotnego naruszeniu trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, z uwagi na fakt,

1z procedura okreslona w art. 17 ustawy o p.z.p. zostata przeprowadzona w odniesieniu
do innych ustalen anizeli okreslata to uchwata przystgpieniowa;

— naruszenia wlasciwo$ci organdw, z uwagi na fakt, iz organ wykonawczy gminy zobligowany

zostat do sporzadzenia projektu planu miejscowego w innym zakresie.

Nie kwestionujac faktu, Zze organ stanowigcy gminy byt niewatpliwie wlasciwy
do wprowadzenia zmian w wydanym przez siebie akcie, nalezy wskaza¢, ze nowelizacja taka
powinna odbywac si¢ wedle $cisle okreslonych zasad. W tym przypadku powyzsze naruszenia,
stanowia o istotnym naruszeniu zasad i trybu sporzadzenia zmiany planu miejscowego,
co stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznoSci niniejszej uchwaly w czesci, w ktorej ustalenia wykraczajq poza zakres uchwaly
intencyjnej.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustalenia zawarte w § 2 pkt 10 lit. a uchwaly zmieniajace;,
réwniez wykraczaja poza zakres uchwaly intencyjnej. Jednakze z uwagi na fakt, iz nie dotycza
merytorycznej zawarto$ci zmiany planu, a stanowig jedynie czynno$¢ techniczng, organ nadzoru
w drodze wyjatku, jednorazowo odstepuje od stwierdzenia ich niewaznosci. Jednoczesnie Wojewoda
Mazowiecki zobowigzuje Rad¢ Gminy Lyse do przestrzegania przepisow, o ktorych mowa
W niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym, przy kolejno podejmowanych uchwatach, z tego zakresu.

Ponadto zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 41 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,

1z spotecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
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ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzenne;j
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
(opcjonalnie ich zmian). W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem
»wiladztwa planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
1 zagospodarowaniu terenu. Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego
ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiang), nie jest nieograniczony i zostat
szczegbtowo okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej
(dopuszczalnej) tresci planu miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania  przestrzennego,
w szczegolnosci za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,41 7.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany),
badz to precyzyjne zapisy, badz tez postanowienia ogoélne dla poszczegélnych terendw, pod tym
jednak warunkiem, ze nastepuje to bez naruszenia powyzszych przepisOw. Nie mozna zatem

przyjaé, by obligatoryjne ustalenie planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposéb

precvzyjny okreslone w zmianie planu miejscowego.

Stosownie do dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu,

rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okre§lenie sposoboOw zagospodarowania

1 warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego

(opcjonalnie jego zmianie). Jednocze$nie zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.,

w planie miejscowym (opcjonalnie jego zmianie) okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terendw
oraz linie rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania.

Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenia czesci tekstowej projektu planu miejscowego
dotyczace przeznaczenia terenéw zawieraja okre$lenie przeznaczenia poszczegélnych terendéw
lub zasad ich zagospodarowania, w tym nazwe klasy przeznaczenia terenu oraz symbol wraz
Z numeracjg wyrdzniajacg je sposrod innych terendéw. Stosownie do § 7 pkt 8 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

czes$¢ graficzna projektu planu miejscowego zawiera okreslenie przeznaczenia terenéw oraz linie
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rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich
symbole 1 oznaczenia graficzne wraz z numeracjg wyrdzniajaca je sposrod innych terenow.
Z przepisOw art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jednoznacznie wynika, ze jednym

z gléwnych zadan miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany),

a zarazem zasada jego sporzadzania, jest przesadzenie o przeznaczeniu terendw objetych jego

granicami. Takze z tego przepisu wynika, Zze odmienne przeznaczenia, a takze odmienne sposoby
zagospodarowania, winny by¢ ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych
liniami rozgraniczajacymi.
Tymczasem, jak wynika z ustalen uchwaty zmieniajacej zawartych w:
— § 2 pkt 4, nadajacym nowe brzmienie § 25 ust. 10 pkt 7 lit. a uchwaly zmienianej, w brzmieniu:
W Uchwale Nr VI/28/2007 Rady Gminy Lyse z dnia 11 kwietnia 2007 r. wprowadza sig
nastepujqce zmiany: (...) 4) w §25: a) w ust. 10 pkt 7 otrzymuje brzmienie. ,,7) dachy: a) dla

budynkow mieszkalnych jednorodzinnych, agroturystycznych dwuspadowe lub wielospadowe

o kgcie nachylenia potaci od 25° do 45°, dopuszcza si¢ budowe lukarn, dachow mansardowych,
naczotkowych,”;

— § 2 pkt 5, nadajagcym nowe brzmienie § 26 ust. 10 pkt 5 lit. a uchwaly zmienianej, w brzmieniu:
W Uchwale Nr VI/28/2007 Rady Gminy Lyse z dnia 11 kwietnia 2007 r. wprowadza sig
nastepujgce zmiany: (...) 5) w §26: a) w ust. 10 pkt 5 otrzymuje brzmienie: ,,5) dachy: a) dla

budynkow mieszkalnych jednorodzinnych dwuspadowe lub wielospadowe o kqcie nachylenia

polaci od 25° do 45°, dopuszcza si¢ budowe lukarn, dachow mansardowych, naczoétkowych, ”,

podczas, gdy z ustalen zaréowno § 25 ust. 10, jak i § 26 ust. 10 uchwaly zmienianej, wynika,
ze dotycza one parametrow ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu dla_zabudowy
zagrodowej, w ramach jednostek terenowych oznaczonych na rysunku planu zmienianego
odpowiednio symbolami RM i RMN.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustalenia dotyczace parametrow ksztattowania zabudowy
i zagospodarowania terenu dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, w ramach jednostek
terenowych oznaczonych na rysunku planu zmienianego symbolami RM 1 RMN, okreslone zostaty
w § 25 ust. 111 § 26 ust. 11 uchwaty zmieniane;j.

W tym stanie rzeczy wskaza¢ nalezy, iz w przywotanych wyzej ustaleniach uchwaty

zmieniajacej, Rada Gminy Lyse sformulowala ustalenia w zakresie geometrii dachu, w_taki

sposéb., iz doprowadzily one zaréowno do sprzecznosci uchwaly zmienianej i uchwaly

zmieniajacej w zakresie przeznaczenia terenu oraz zasad ksztaltowania zabudowy, terenow

oznaczonych na rysunku planu zmienianego symbolami: RM i RMN.

Wprowadzona zmiana w zakresie kategorii budynkow mozliwych do realizacji w
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ramach ww. terendow pozostaje wprost w sprzecznosci z ustalonym przeznaczeniem terenu oraz
zasadach zabudowy okreslonych w ramach zdania wprowadzajacego do § 25 ust. 10 oraz § 26
ust. 10, ktore statuujq ustalenia dla zabudowy zagrodowej, nie za§ zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej.

Definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego, okreslona zostata w sposob szczegdtowy
w art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2023 r. poz. 682, z p6zn. zm.),
zgodnie z ktorg ,, (...) nalezy przez to rozumiec¢ budynek wolno stojqcy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy
konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wigecej niz dwoch lokali
mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej
nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku,;”. Natomiast, w § 3 pkt 2, 3 1 4
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z pdzn. zm.),
zdefiniowano kolejno pojecia:

— zabudowy jednorodzinnej, przez ktdrg nalezy rozumie¢ jeden budynek mieszkalny jednorodzinny

lub zespot takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi,

— zabudowy zagrodowej, przez ktora nalezy rozumieé w szczegolnosci budynki mieszkalne, budynki

gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych
lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych;

— budynku mieszkalnego, przez ktory nalezy to rozumie¢: budynek mieszkalny wielorodzinny,

budynek mieszkalny jednorodzinny,

a tym samym realizacja budynkéw mieszkalnych w ramach zabudowy zagrodowej, nie jest tozsama

z realizacja zabudowy jednorodzinnej, badz wielorodzinnej.

Zgodnie z zatacznikiem nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zaréwno dla terenow rolniczych
1 zabudowy zagrodowej przyjeto stosowne oznaczenia barwne oraz symbole klasy przeznaczenia
terenu: R, RN, RZ oraz RA, w tym: teren gruntow ornych oraz upraw (RNR), teren tak i pastwisk
(RNL), teren zabudowy zagrodowej (RZM), teren produkcji w gospodarstwach rolnych,
hodowlanych, ogrodniczych (RZP), teren wielkotowarowej produkcji rolnej (RZW), jak réwniez dla
zabudowy mieszkaniowej, ktdra stanowi teren zabudowy mieszkaniowej o okreslonym na rysunku
planu odr¢bnym oznaczeniu barwnym i symbolu M dla terenu zabudowy mieszkaniowej, w ramach
ktérego wyszczegdlniono m.in.: teren zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej (MN), teren
zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej (MW), czy tez tereny zabudowy letniskowej lub rekreacji
indywidualnej (ML).
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Z przywotanych powyzej definicji oraz przepisow dotyczacych oznaczen barwnych
1 literowych dotyczacych przeznaczenia terendw wynika, iz , fereny rolnicze”, , zabudowa
zagrodowa” 1 ,,zabudowa mieszkaniowa’ s3 odmiennym przeznaczeniem terenu.

Innymi stowy, z przytoczonych powyzej przepisow wynika, iz zabudowa mieszkaniowa
jednorodzinna, stanowi inny rodzaj przeznaczenia, niz zabudowa zagrodowa. W tym przypadku
postugiwanie si¢ sformulowaniem ,, budynku mieszkalnego jednorodzinnego”, nie jest tozsame
z pojeciem budynku mieszkalnego w ramach zabudowy zagrodowe;.

Tymczasem przeznaczenie terenu oraz zasady ksztaltowania zabudowy okreslone przez
rad¢ gminy w planie miejscowym, badz tez tak jak w tym przypadku w zmianie planu

miejscowego, musi by¢ jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposob

jego zagospodarowania. Co wiecej, nie_mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada

mozliwosci okreSlenia tego przeznaczenia, albo tez uzalezniaé¢ ustalonego w uchwale

przeznaczenia _od woli_podmiotu innego niz gmina. Powyzsze dotyczy rowniez zasad

zagospodarowania i zabudowy. Zmiana za$ przeznaczenia terenu, a takze zasad zagospodarowania

1 zabudowy moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tres¢ przepisOw planu wraz

z innymi przepisami determinuje sposoéb 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 zadnych watpliwosci co do funkeii

danego terenu. Powyzsze stanowisko mozemy odnalezé w orzecznictwie, np. w wyroku

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt II 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 kontekscie tegoz naruszenia, na szczeg6lng uwage zasluguje wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK 1854/08, z ktérego wynika, ze: ,,(...)
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, stanowigcy
o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnosci, winien stanowi¢ o tym w sposob

,czytelny i budzgcey jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni, budzgc

watpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze Stanowic

zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc  watpliwosci na _etapie

rozstrzygnie¢ indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekonczgcych sie

sporow interpretacyjnych. I oczywiscie nie chodzi tu o ,,zwykte” waqtpliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajgce si¢ wyktadni, ale takie, ktore dotyczq kluczowych kwestii

Jjak przeznaczenie terenu”.
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Wskaza¢ przy tym nalezy, iz z przepisu 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 wynika, ze okreslenie przeznaczenia terenu oraz linii rozgraniczajacych tereny

0 roznym przeznaczeniu lub roéznych zasadach zagospodarowania, jest obligatoryjnym

elementem ustalen planu miejscowego, co 0znacza, iz zgodnie z wola ustawodawcy nie moze

pozosta¢ w obrocie prawnym uchwala zmieniajaca, ktora jest jednoczesnie sprzeczna z uchwala

zmieniana, a takze prowadzaca do braku jednoznacznego okres§lenia przeznaczenia terenu

i zasad ksztaltowania zabudowy, czy tez zasad ksztaltowania ich zabudowy.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
iz w przedmiotowe] sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu
miejscowego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czgsci.

Istotno§¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymodg spelnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez
kwalifikowa¢ przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wpltywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle 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 Wojewodzkiego Sadu
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Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub nieScisto§¢ prawna niemajaca wplywu
na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepisdéw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wykladni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci. 7. powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczac
w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelnoSci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad

(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79797).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej natoZzony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr XLI/314/2023 Rady Gminy Lyse z 4 grudnia 2023 r. ,,w sprawie uchwalenia zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Lyse”, w zakresie ustalen, o ktorych
mowa W sentencji niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia
rozstrzygnigcia.

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

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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