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WOJEWODA MAZOWIECKI

                          Warszawa, 08 października 2021 r.

      WNP-I.4131.201.2021.RM
Rada Gminy Prażmów

ul. Piotra Czołchańskiego 1

05 – 505 Prażmów
Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XXXIII.365.2021 Rady Gminy Prażmów z 10 września 2021 r. „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych działek we wsi Ustanów 
– okolice ul. Długiej”, w ramach ustaleń:
· § 11 ust. 2 uchwały w odniesieniu do zdania wprowadzającego, w zakresie w jakim odnoszą się do „działki”, zamiast do „działki budowlanej”;

· § 11 ust. 2 pkt 1, 2 i 3 uchwały, w zakresie w jakim odnoszą się do „działki”, zamiast do „działki budowlanej”;

· § 30 pkt 3 lit. f uchwały, w zakresie sformułowania: „(…) nadziemne (…) nadziemne (…)”;

· części tekstowej i graficznej w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2MNU.  

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 10 września 2021 r. Rada Gminy Prażmów podjęła uchwałę Nr XXXIII.365.2021 „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych działek we wsi Ustanów – okolice ul. Długiej”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 ustawy 
o samorządzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r. poz. 741, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.
Stosownie do zapisów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. 
w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, regulację zasad i trybu ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p.  

W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie.

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana 
jest ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, graficzna). Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodnień.

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Dokonując analizy przedmiotowej uchwały stwierdzono, iż ustalenia § 30 pkt 3 lit. f, w zakresie określenia maksymalnej wysokości zabudowy, wyrażonej liczbą kondygnacji (nadziemnych), naruszają ustalenia obowiązującego Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Prażmów, przyjętego uchwałą Nr XXXII.291.2017 Rady Gminy Prażmów 
z 1 czerwca 2017 roku, zwanego dalej „Studium”, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 w związku z art. 9 ust. 4 ustawy  o p.z.p.  
Wiążący charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Ustalenia studium są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych”, ale również 
z przepisu art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem, wraz 
z uzasadnieniem.” oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w myśl którego plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu, że nie narusza on ustaleń studium. Część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią załączniki do uchwały. Szczególny charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkreśla ustawodawca 
w art. 27 ustawy o p.z.p. stanowiąc, iż zmiana studium lub planu miejscowego następuje w takim trybie, w jakim są one uchwalane. Jednocześnie, stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. istotne naruszenie zasad sporządzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu 
ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. Skoro zarówno plan miejscowy, jak i studium składają się z części tekstowej i graficznej, a ustalenia studium są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych, to w celu zbadania czy ustalenia planu miejscowego 
nie naruszają ustaleń studium konieczne jest nie tylko porównanie części graficznej (rysunku) planu i studium, ale również tekstu planu z tekstem studium. Zakres i sposób tego związania uzależniony jest od ustaleń zawartych w studium, od zakresu i szczegółowości ustaleń w części tekstowej, 
a także stopnia powiązania części tekstowej z częścią graficzną. Zawsze jednak – niezależnie od zawartości części tekstowej i części graficznej studium – podstawę stwierdzenia, że plan miejscowy nie narusza ustaleń studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowią łącznie część tekstowa oraz część graficzna planu miejscowego i studium.
Istotnym wydaje się fakt, iż w studium nie tylko dokonuje się kwalifikacji poszczególnych obszarów gminy i ich przeznaczenia, ale również określa się, m.in. minimalne i maksymalne parametry i wskaźniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 6 pkt 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). Chociaż studium nie ma mocy aktu powszechnie obowiązującego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny określa politykę przestrzenną gminy i bezwzględnie wiąże organy gminy przy sporządzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego: „Ustalenia studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych, którego ustalenia muszą być zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 481/11, LEX nr 862582).
Określone obszary gminy mogą być zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowę 
lub funkcję danego rodzaju, jeśli wcześniej w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaże te obszary, jako przewidziane pod taką zabudowę lub taką funkcję. Podobnie należy traktować ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskaźniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego są konsekwencją zapisów studium. W ramach uprawnień wynikających z władztwa planistycznego gmina może zmienić 
w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie określonych obszarów gminy, bądź też określić takie parametry i wskaźniki, ale tylko w granicach zakreślonych ustaleniami studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. 
W ocenie organu nadzoru, określenie innego przeznaczenia terenu, czy też ustalenie innych wskaźników zagospodarowania terenu oraz użytkowania terenów (tzw. parametrów urbanistycznych) w planie miejscowym niż w studium, należy zakwalifikować, jako istotne naruszenie zasad sporządzenia planu miejscowego, co stanowi przesłankę do stwierdzenia jego nieważności w całości lub części (poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielił, m.in. Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 12 lutego 2013 r., sygn. akt II OSK 2460/12).

Analiza rysunku oraz tekstu Studium, określającego kierunki zagospodarowania przestrzennego, prowadzi do wniosku, iż wbrew opisanej powyżej zasadzie, ustalenia dotyczące wysokości zabudowy pozostają w sprzeczności z ustaleniami Studium. 
Zgodnie z częścią graficzną studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Prażmów (załącznik nr 5a i 5b do uchwały pn. „Kierunki zagospodarowania przestrzennego”, skala 1:10 000) tereny oznaczone w planie symbolami: 1MNU, 2MNU, 3MNU, 4MNU i 5MNU stanowią obszary funkcjonalne oznaczone symbolem MU stanowiącym tereny zabudowy mieszkaniowej z usługami. Stosownie do ustaleń zawartych w tekście Studium, część II pn. Kierunki zagospodarowania przestrzennego Rozdział 2. pn. Kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, w tym wynikające z audytu krajobrazowego 
pkt 2.4. pn. Struktura funkcjonalna – przeznaczenie terenów (str. 13): „W Studium wyznaczono obszary inwestycyjne o następujących dominujących funkcjach: (…) ● TERENY ZABUDOWY MIESZKANIOWO – USŁUGOWEJ (MU) – obejmujące obszary istniejącej i planowanej zabudowy mieszkaniowej i usług. Są to głównie tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej intensywnej, koncentrujące się w północnej części gminy, w zasięgu oddziaływania kolei podmiejskiej oraz na terenach przylegających do drogi wojewódzkiej Piaseczno – Grójec.”.     
W odniesieniu do ww. obszaru funkcjonalnego sformułowane zostały następujące zasady zagospodarowania: „WSKAŹNIKI: ○ maksymalna wysokość zabudowy: - dla zabudowy jednorodzinnej: do 2 kondygnacji, w tym poddasze użytkowe, - dla zabudowy mieszkaniowo-usługowej i usługowej: do 3 kondygnacji, w tym poddasze użytkowe, - dla zabudowy wielorodzinnej: do 3 kondygnacji, w tym, poddasze użytkowe;” (vide tekst Studium, część II 
pn. Kierunki zagospodarowania przestrzennego Rozdział 3. pn. Kierunki i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym tereny przeznaczone pod zabudowę oraz tereny wyłączone spod zabudowy”, pkt 3.2 pn. Zasady zagospodarowania terenów, ppkt 3.2.3. pn. Tereny zabudowy mieszkaniowo – usługowej).

Tymczasem, jak wynika z ustaleń części tekstowej planu miejscowego, dla terenów oznaczonych symbolami: 1MNU, 2MNU, 3MNU, 4MNU i 5MNU, w § 30 pkt 3 lit. f uchwały sformułowano ustalenia w brzmieniu: „3) Warunki, zasady i standardy kształtowania zabudowy 
i zagospodarowania terenu: (…) f) maksymalna wysokość zabudowy z wyjątkiem zabudowy garażowej i gospodarczej nie większa niż 12 metrów i nie więcej niż 2 kondygnacje nadziemne dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz nie więcej niż 3 kondygnacje nadziemne dla zabudowy mieszkaniowo-usługowej i usługowej;”.
Organ nadzoru wskazuje, że skoro w ustaleniach obowiązującego Studium określa się maksymalną wysokość zabudowy, jako odpowiednio do 2 i do 3 kondygnacji, to w ustaleniach planu miejscowego nie można liczby kondygnacji odnosić jedynie do kondygnacji nadziemnych, ponieważ są to różne pojęcia.

Zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. „Wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem, wraz 
z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierają formę częściowo ogólną - jak zasady ochrony i kształtowania ładu przestrzennego, zasady ochrony środowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytków budowy systemów komunikacji, infrastruktury technicznej, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w części szczegółowej przybierają formę konkretną ustalając bezpośrednio 
w terenie granice obszarów i linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu. W niektórych przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogą zawierać przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepisów zawartych 
w rozporządzeniach wykonawczych do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 1333, z późn. zm.), bądź też wprost odnosić się do pojęć w nim zdefiniowanych.  
Powszechnie w judykaturze wskazuje się na powiązanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisów ustawy Prawo budowlane, w tym także wydanych na jego podstawie rozporządzeń wykonawczych. W kontekście powyższych rozważań organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt II SA/Kr 1775/12 (publ. orzeczenia.nsa.gov.pl), w którym odwołano się m.in. do wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 z 28 maja 2010 roku (publ. LEX nr 673876) w myśl, którego: „1. Wykonawczy w stosunku do ustaw charakter rozporządzenia oraz aktu prawa miejscowego, wiążący się m.in. z oparciem obu tych aktów na wyraźnym upoważnieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom równej mocy prawnej. 2. Relację między aktem prawa miejscowego a rozporządzeniem należy widzieć w świetle zasady związania aktów prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawę, na gruncie której treść aktu prawa miejscowego winna być zgodna z ustawami oraz rozporządzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upoważnienia szczegółowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to także zgodności definicji legalnych formułowanych w akcie prawa miejscowego i rozporządzeniu. Organ tworzący akt prawa miejscowego mógłby zatem odwołać się do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mógłby powołać się na definicję zawartą w rozporządzeniu. Nie może natomiast tworzyć własnej definicji, zawierając w niej elementy wyraźnie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporządzeniu, nawet jeśli literalnie definiowany jest inny termin, ale treść definicji wiąże się z pojęciami wchodzącymi 
w zakres definiendum. 3. Powiązania przedmiotowe pomiędzy subgałęziami prawa budowlanego 
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesądzają nie tylko o możliwości, lecz także 
o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustaleń odnoszących się do ich przepisów, w tym także do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrębność przedmiotowa jakiejś szczególnej instytucji jednej z tych subgałęzi mogłaby przesądzić o braku takiej możliwości. Sytuacja takiej odrębności nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokość zabudowy" i "wysokość budynku" na gruncie tak pokrewnych działów prawa administracyjnego (sensu largo), jakimi są prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego.”.
Biorąc powyższe pod uwagę należy zauważyć, iż w rozporządzeniu Ministra Infrastruktury 
z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065, z późn. zm.) odrębnie zostały zdefiniowane następujące pojęcia: kondygnacja, kondygnacja podziemna i kondygnacja nadziemna, przy czym stosownie do:

· § 3 pkt 16 ww. rozporządzenia, przez kondygnację należy rozumieć „poziomą część budynku, zawartą pomiędzy powierzchnią posadzki na stropie lub najwyżej położonej warstwy podłogowej na gruncie a powierzchnią posadzki na stropie lub warstwy osłaniającej izolację cieplną stropu, znajdującego się nad tą częścią budynku, przy czym za kondygnację uważa się także poddasze 
z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomą część budynku stanowiącą przestrzeń na urządzenia techniczne, mającą średnią wysokość w świetle większą niż 2 m; 
za kondygnację nie uznaje się nadbudówek ponad dachem, takich jak maszynownia dźwigu, centrala wentylacyjna, centrala klimatyzacyjna, obudowa wyjścia z klatki schodowej, kotłownia lub inne pomieszczenia techniczne;”;

· § 3 pkt 17 ww. rozporządzenia, przez kondygnację podziemną należy rozumieć „kondygnację zagłębioną poniżej poziomu przylegającego do niej terenu co najmniej w połowie jej wysokości w świetle, a także każdą usytuowaną pod nią kondygnację;”;

· § 3 pkt 18 ww. rozporządzenia, przez kondygnację nadziemną należy rozumieć „każdą kondygnację niebędącą kondygnacją podziemną;”.

Użyte w Studium pojęcie kondygnacja nie jest zatem tożsame z pojęciem kondygnacja nadziemna. Biorąc pod uwagę powyższe plan miejscowy narusza Studium w zakresie ustaleń, 
o których mowa w § 30 pkt 3 lit f uchwały w zakresie sformułowania „(…) nadziemne (…) nadziemne (…)”. Powyższe należy kwalifikować jako istotne naruszenie art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 
i art. 20 ust. 1, w związku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), które obligują zarówno do sporządzenia planu miejscowego z uwzględnieniem ustaleń Studium, jak i do określenia maksymalnej wysokości zabudowy oraz gabarytów obiektów. 

Ponadto, stosownie do wymogów art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., „3. W planie miejscowym określa się w zależności od potrzeb: (…) 10) minimalną powierzchnię nowo wydzielonych działek budowlanych.”. Tymczasem w § 11 uchwały sformułowano ustalenia w brzmieniu: „1. Ustala się minimalną powierzchnię nowowydzielanych działek budowlanych zgodnie z ustaleniami szczegółowymi z zastrzeżeniem ust. 2. 2. Dopuszcza się wydzielenie działki, o powierzchni mniejszej niż ustalona w ust. 1 w przypadku: 1) wydzielenia działki na powiększenie sąsiedniej nieruchomości, pod warunkiem, że działka z której zostanie wydzielona, zachowa powierzchnię 
nie mniejszą, niż określona w ustaleniach szczegółowych; 2) wydzielenia działki, na której będzie zlokalizowany obiekt infrastruktury technicznej; 3) wydzielenia działki, na której będzie zlokalizowany dojazd do nowowydzielanych działek.”.
Powyższe oznacza, iż w ust. 1 § 11 uchwały w sposób spełniający dyspozycję art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p. sformułowano ustalenia dotyczące minimalnej powierzchni nowo wydzielonych działek budowlanych, zaś w ust. 2 odniesiono się do wydzielanych działek.  
Organ nadzoru wskazuje, że pojęcie „działka budowlana”, nie jest pojęciem tożsamym z pojęciem „działka”. Definicja działki budowlanej”, określona została przez ustawodawcę w ww. art. 2 
pkt 12 ustawy o p.z.p., przez którą należy „rozumieć nieruchomość gruntową lub działkę gruntu, której wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia infrastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające 
z odrębnych przepisów i aktów prawa miejscowego”.
Zgodnie z ustawą z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1990, z późn. zm.) przez:

· nieruchomość gruntową – należy rozumieć grunt wraz z częściami składowymi, 
z wyłączeniem budynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny przedmiot własności (vide art. 4 
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami);

· działkę gruntu – należy rozumieć niepodzieloną, ciągłą część powierzchni ziemskiej stanowiącą część lub całość nieruchomości gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami).
Pojęciu „nieruchomość gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomościami należy  nadać również znaczenie, które wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia 
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, z późn. zm.), co oznacza, iż nieruchomość gruntowa obejmuje jedną lub więcej działek gruntu należących do tego samego właściciela, 
przy czym działki te nie muszą ze sobą sąsiadować, powinny być natomiast wpisane do tej samej księgi wieczystej. Natomiast termin „działka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy 
o gospodarce nieruchomościami, nie jest tożsamy z pojęciem nieruchomości gruntowej, która może składać się z oddalonych od siebie części gruntu. Pojęcie działki gruntu w rozumieniu ustawy 
o gospodarce nieruchomościami należy odnieść do działki ewidencyjnej, którym to pojęciem posługują się przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 2052, z późn. zm.) oraz przepisy rozporządzenia Ministra Rozwoju Pracy 
i Technologii z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. z 2021 r. 
poz. 1390).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, „Ilekroć w ustawie jest mowa 
o: (…) 8) ewidencji gruntów i budynków (katastrze nieruchomości) – rozumie się przez to system informacyjny zapewniający gromadzenie, aktualizację oraz udostępnianie, w sposób jednolity 
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich właścicielach oraz o innych podmiotach władających lub gospodarujących tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. 
Skoro na mocy art. 21 ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków stanowią podstawę planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomości 
w księgach wieczystych, jak również gospodarki nieruchomościami, to zastosowanie mieć również będzie § 7 ust. 1 rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów i budynków, w brzmieniu: „Działkę ewidencyjną stanowi ciągły obszar gruntu, położony w granicach jednego obrębu ewidencyjnego, jednorodny pod względem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocą granic działek ewidencyjnych.”.

Egzegeza przytoczonych powyżej przepisów prowadzi do wniosku, że obie te definicje łączy ciągłość gruntu, jako części powierzchni ziemskiej, oraz jednorodność prawna pod względem podmiotowym. Oczywisty jest więc wniosek, że pojęcie nieruchomości nie jest tożsame 
z pojęciem działki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziału kraju 
dla celów ewidencji. Tymczasem, w ustaleniach § 11 ust. 2 uchwały uchwałodawca wielokrotnie odwołuje się błędnie do pojęcia „działki” zamiast do „działki budowalnej”, pomimo, iż pojęcia te nie są tożsame. 

W doktrynie i orzecznictwie powszechny jest pogląd, że działka budowlana może być złożona 
z wielu działek ewidencyjnych pod warunkiem spełnienia warunków określonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, lub decyzji o warunkach zabudowy, koniecznych do uznania nieruchomości gruntowej (działki gruntu) za działkę budowlaną w rozumieniu planistycznym (zob.: J. Mazurkiewicz [w:] „Lokalizacja budynku na działce budowlanej”, Serwis Budowlany nr 133708). Nie każda działka gruntu stanowi działkę budowlaną, gdyż ta ostatnia może składać się z kilku działek gruntu, a zatem pojęcia „działka budowlana” i „działka gruntu” nie są tożsame. Pojęcie działka gruntu jest pojęciem szerszym niż działka budowlana, która stanowi kwalifikowaną „nieruchomość gruntową” lub „działkę gruntu”, bo spełniającą określone kryteria (tak: wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z: 16 marca 2010 r., w sprawie sygn. akt II OSK 411/09 oraz z 24 lutego 2012 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2342/10, publ. CBOSA).

Reasumując tę część uzasadnienia należy wskazać, że pod pojęciem „działki budowlanej”, zgodnie z art. 2 pkt 12 u.p.z.p., należy rozumieć nieruchomość gruntową lub działkę gruntu, której wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia infrastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające z odrębnych przepisów i aktów prawa miejscowego. Natomiast pod pojęciem „działki” w rozumieniu art. 4 pkt 3 ustawy 
o gospodarce nieruchomościami, należy rozumieć niepodzieloną, ciągłą część powierzchni ziemskiej stanowiącą część lub całość nieruchomości gruntowej co oznacza, iż nie są to pojęcia równoznaczne (tak również Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 23 kwietnia 2018 r., 
w sprawie sygn. akt II OSK 2706/17; Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 
w wyrokach: z 13 sierpnia 2013 r., w sprawie sygn. akt II SA/Wr 453/13, z 30 stycznia 2013 r., 
w sprawie sygn. akt II SA/Wr 836/12, publ. CBOSA).
Biorąc pod uwagę powyższe ustalenia § 11 ust. 2 uchwały, w zakresie w jakim odnoszą się do „działki”, zamiast do „działki budowlanej” wprost naruszają dyspozycję art. 15 ust. 3 pkt 10, co 
w związku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego.  

Dokonując oceny prawnej podjętej uchwały stwierdzono, iż przy jej podejmowaniu doszło do istotnego naruszenia trybu jej sporządzania.

Na wstępie tej części uzasadnienia należy zauważyć, iż ustawa o p.z.p. reguluje w sposób szczegółowy kwestie dotyczące planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postępowania zmierzającego do określenia, przez właściwą do tego radę gminy, przeznaczenia terenów, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz określenia sposobów ich zagospodarowania i zabudowy, co następuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi się przy tym do niezbędnych czynności administracyjnych, które muszą być dokonane w tym celu. Składają się one na szczegółowy tryb sporządzania i uchwalania planu miejscowego, zapoczątkowany podjęciem uchwały intencyjnej w tej sprawie (art. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez działania wskazane w art. 17 ustawy o p.z.p. oraz zakończony podjęciem uchwały uchwalającej plan miejscowy (art. 20 ust. 1). Uchwała ta jest więc zaledwie ostatnią czynnością, szczegółowo uregulowanego w ustawie, trybu sporządzania 
i uchwalania planu miejscowego. Poprzedzające ją wymagane etapy procedury mają na celu zapewnienie spełnienia wymogów planowania przestrzennego, określonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postępowaniem prawotwórczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynności prawnych oraz materialno–technicznych, które mają na celu zagwarantowanie, że w toku tworzenia planu miejscowego gmina uwzględni stanowisko innych organów administracji publicznej, wolę mieszkańców gminy, których przyszłe ustalenia planu miejscowego będą dotyczyły. Procedura planistyczna służy więc zapewnieniu partycypacji społecznej, ochrony interesu publicznego i interesów podmiotów prywatnych w planowaniu przestrzennym. 

W ocenie organu nadzoru, pominięcie, bądź niewłaściwe wykonanie którejś z czynności proceduralnych stanowi naruszenie trybu uchwalania planu miejscowego i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W dniu 14 września 2020 r. Rada Gminy Prażmów podjęła uchwałę Nr XXIII.226.2020 „w sprawie przystąpienia do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych działek we wsi Ustanów – okolice ulicy Długiej”. 
Stosownie do dyspozycji art. 17 ustawy o p.z.p. organ wykonawczy gminy winien dokonać kolejno określonych czynności polegających na:

· ogłoszeniu w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a także w sposób zwyczajowo przyjęty w danej miejscowości, o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania planu, określając formę, miejsce i termin składania wniosków do planu, nie krótszy niż 21 dni od dnia ogłoszenia (art. 17 pkt 1);

· zawiadomieniu, na piśmie, o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania planu instytucje i organy właściwe do uzgadniania i opiniowania planu (art. 17 pkt 2);

· sporządzeniu projekt planu miejscowego wraz z prognozą oddziaływania na środowisko 
oraz skutków finansowych uchwalenia planu miejscowego (art. 17 pkt 4 i 5);

· wystąpieniu o opinie i uzgodnienie projektu planu miejscowego oraz o wyrażenie zgody 
na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne, jeżeli wymagają tego przepisy odrębne (art. 17 pkt 6);

· wprowadzeniu zmian wynikających z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnień oraz ogłoszeniu o wyłożeniu projektu planu do publicznego wglądu (art. 17 pkt 9);

· wyznaczeniu w ogłoszeniu terminu, nie krótszego niż 14 dni od dnia zakończenia okresu wyłożenia planu, w którym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej mogą wnosić uwagi dotyczące projektu planu (art. 17 
pkt 11);

· rozpatrzeniu uwag w terminie nie dłuższym niż 21 dni od dnia upływu terminu ich składania 
(art. 17 pkt 12);

· wprowadzeniu zmian do projektu planu miejscowego wynikających z rozpatrzenia uwag, 
a następnie w niezbędnym zakresie ponowieniu uzgodnień (art. 17 pkt 13);

· przedstawieniu radzie gminy projektu planu miejscowego wraz z listą nieuwzględnionych uwag (art. 17 pkt 14).

Zdaniem organu nadzoru, nie wszystkie ww. czynności zostały dokonane w sposób prawidłowy. Wójt Gminy Prażmów uzyskał bowiem pozytywne uzgodnienie projektu przedmiotowego planu miejscowego, lecz nie wypełnił warunków pod jakimi zostało ono wydane. W dokumentacji prac planistycznych znajduje się Postanowienie Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego z 6 kwietnia 2021 r., znak: DOP-WPGP.481.177.2021.2.AG, na mocy którego postanowiono uzgodnić: „„projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych działek we wsi Ustanów – okolice ul. Długiej”, w odniesieniu do obszarów przyległych do linii kolejowej nr 8 Warszawa Zachodnia – Kraków Główny, która zgodnie z załącznikiem do rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 17 kwietnia 2013 r. w sprawie wykazu linii kolejowych o znaczeniu państwowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 552, z późn. zm.), zwanego dalej „rozporządzeniem Rady Ministrów z dnia 
17 kwietnia 2013 r.”, ma charakter linii kolejowej o znaczeniu państwowym, wnosząc 
o uwzględnienie następującej uwagi: w części tekstowej i graficznej projektu planu miejscowego należy wskazać na szczególne warunki zagospodarowania terenów przyległych bezpośrednio do linii kolejowej oraz ograniczenia w ich użytkowaniu w zakresie sytuowania budowli i budynków, drzew i krzewów oraz wykonywania robot ziemnych, wynikające z sąsiedztwa obszaru kolejowego poprzez:

· wskazanie na rysunku planu stref, w których obowiązują szczególne warunki zagospodarowania oraz ograniczenia w użytkowaniu, wynikające z obowiązujących przepisów odrębnych w zakresie transportu kolejowego,

· odniesienie się do ww. stref oraz konieczności uwzględniania w ich granicach obowiązujących przepisów odrębnych w zakresie transportu kolejowego w tekście planu.”. 

W tym miejscu należy zauważyć, iż z cytowanego powyżej postanowienia wprost wynika, że Prezes Urzędu Transportu Kolejowego uzgodnił projekt planu miejscowego wnosząc 
o uwzględnienie merytorycznych uwag odnoszących się zarówno do części tekstowej, jak 
i graficznej projektu. Powyższe oznacza, iż właściwy organ, o którym mowa w art. 17 pkt 6 lit. b tiret jedenaste ustawy o p.z.p. uzgodnił projekt planu miejscowego pod warunkiem wprowadzenia stosownych korekt do części tekstowej oraz graficznej powołując się przy tym nie tylko na przepisy ustawy z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 1247, z późn. zm.), lecz również na przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 7 sierpnia 2008 r. w sprawie wymagań w zakresie odległości i warunków dopuszczających usytuowanie drzew i krzewów, elementów ochrony akustycznej i wykonywania robót ziemnych w sąsiedztwie linii kolejowej, 
a także sposobu urządzania i utrzymywania zasłoń odśnieżnych oraz pasów przeciwpożarowych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1247, z późn. zm.).

Z ww. postanowienia wynika zatem, jakie warunki spełniać musi projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, by uzyskać pełną akceptację (bez uwag, tj. bez warunków) ze strony właściwego organu, co oznacza, iż w przedmiotowej sprawie nie zachodzą przesłanki, 
o których mowa w art. 24 ust. 2 ustawy o p.z.p. 

Organ nadzoru wskazuje, iż w przedmiotowej sprawie nie zachodzą również przesłanki, o których mowa w art. 25 ust. 2 ustawy o p.z.p. Z dokumentacji prac planistycznych wynika bowiem, iż Wójt Gminy Prażmów pismem z 8 marca 2021 r. znak: URB.6721.7.2020 zwrócił się z wnioskiem 
o dokonanie uzgodnień przedmiotowego projektu planu miejscowego wyznaczając, w związku 
z art. 25 ust. 1 ustawy o p.z.p., termin 21 dni na dokonanie stosownych uzgodnień. Ze zwrotnego potwierdzenia odbioru znajdującego się w aktach sprawy wynika z kolei, że Prezes Urzędu Transportu Kolejowego otrzymał ww. projekt 16 marca 2021 r., co oznacza, iż ostateczny termin na dokonanie uzgodnień przypadał na 6 kwietnia 2021 r. Tymczasem z dokumentacji z przebiegu prac planistycznych wynika bezspornie, iż ww. postanowienie wpłynęło do Urzędu Gminy Prażmów 
6 kwietnia 2021 r., co potwierdza stosowna prezentata na piśmie (wpływ zarejestrowano pod numerem 4927). Powyższe oznacza, iż dochowano terminu na dokonanie uzgodnienia, a tym samym, stało się wiążące przy sporządzaniu i uchwalaniu planu miejscowego.

Tymczasem, ani w części tekstowej, ani w części graficznej nie wprowadzono warunków określonych w uzgodnieniu Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego, pomimo iż teren oznaczony symbolem 2MNU przylega bezpośrednio do obszaru kolejowego, o którym mowa 
w postanowieniu.
W tym miejscu należy ponownie podkreślić, że zgodnie z dyspozycją art. 17 pkt 6 lit. b tiret jedenaste ustawy o p.z.p. „Wójt, burmistrz albo prezydent miasta po podjęciu przez radę gminy uchwały o przystąpieniu do sporządzania planu miejscowego kolejno: (…) 6) występuje o: (…) 
b) uzgodnienie projektu planu z: (…) Prezesem Urzędu Transportu Kolejowego, jeżeli sposób zagospodarowania gruntów przyległych do linii kolejowej o znaczeniu państwowym lub zmiana tego sposobu mogą mieć wpływ na bezpieczeństwo ruchu kolejowego, (…)”.
Biorąc pod uwagę przytoczone powyżej przepisy ustawy o p.z.p. oraz biorąc pod uwagę fakt, 
iż obszar objęty przedmiotowym planem miejscowym znajduje się, w części, w sąsiedztwie obszaru kolejowego, wskazać należy, iż Wójt Gminy Prażmów powinien uzyskać pozytywne uzgodnienie Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego. W tym przypadku Gmina uzyskała pozytywne uzgodnienie pod warunkiem wprowadzenia stosownych zapisów do części tekstowej oraz graficznej, czego jednak nie dokonała. Powyższe stanowi istotne naruszenie trybu sporządzania planu miejscowego, o którym mowa art. 17 pkt 6 lit. b tiret jedenaste i art. 17 pkt 9 ustawy o p.z.p.
Brak uwzględnienia (naniesienia) warunków wynikających z ww. postanowienia, prowadzi do wniosku, iż plan miejscowy został uchwalony z naruszeniem trybu jego sporządzenia. Co do zasady nie oznacza to jeszcze jego nieważności, zgodnie bowiem z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., uchwała 
w przedmiocie planu miejscowego jest nieważna w przypadku istotnego naruszenia trybu jego sporządzania. Istotne naruszenie trybu postępowania należy zaś rozumieć, jako takie naruszenie, które prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w której przyjęte ustalenia planistyczne są odmienne od tych, które zostałyby podjęte, gdyby nie naruszono trybu sporządzenia aktu planistycznego. 

Organ nadzoru wskazuje, iż na gruncie rozpoznawanej sprawy, brak możliwości wprowadzenia jakichkolwiek zmian w przyjętej już uchwale (vide art. 27 ustawy o p.z.p.). Istotnym przy tym jest fakt, iż gdyby organ wykonawczy gminy zwrócił się z wnioskiem do Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego o uzgodnienie projektu planu miejscowego (w wersji ostatecznie przyjętej przez organ uchwałodawczy) to rozwiązania te nie byłyby przez ten organ akceptowane, a tym samym projekt planu miejscowego nie zostałby uzgodniony, co potwierdza treść wydanego postanowienia. Oznacza to, że rozwiązania przyjęte w uchwalonym planie miejscowym, we wskazanym zakresie, dotknięte są wadą prawną, polegającą na istotnym naruszeniu trybu jego sporządzania.

Organ nadzoru na marginesie wskazuje, że wójt został zobligowany do uzgodnienia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z podmiotami wymienionymi w art. 17 pkt 6 lit. b ustawy o p.z.p. W związku z tym, ostateczne stanowisko organu uzgadniającego należy uznać za wiążące wójta (por. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z 1 sierpnia 2019 r., sygn. akt II SA/Kr 580/19). Uzgodnienie to następuje w formie wydania postanowienia, od którego przysługiwała Gminie możliwość złożenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, 
o czym organ uzgadniający pouczył stronę w swoim postanowieniu. Z przedmiotowego uprawnienia Wójt Gminy Prażmów jednak nie skorzystał. 
Organ nadzoru stoi na stanowisku, tożsamym ze stanowiskiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie, który w wyroku z 31 maja 2016 r., sygn. akt II SA/Lu 920/15 stwierdził, iż „Uchwalenie przez radę gminy planu miejscowego lub studium, mimo odmowy uzgodnienia przez uprawniony organ, zgodnie z dyspozycją art. 28 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym skutkuje, nieważnością uchwały rady gminy w całości lub 
w części. Konsekwencji takich nie będzie wywoływać negatywna opinia odnośnie do projektu planu bądź studium, sformułowana przez uprawniony organ (zob. Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, (red.) Z Niewiadomski, W. 2011, s. 227 i nast.).”.

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie konieczności uzyskania uzgodnień projektu planu miejscowego, odnaleźć możemy również w stanowisku judykatury wyrażonym m.in. w orzeczeniach:

· Naczelnego Sądu Administracyjnego z 9 listopada 2011 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1949/11;

· Naczelnego Sądu Administracyjnego z 8 listopada 2012 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2024/12;

· Naczelnego Sądu Administracyjnego z 21 grudnia 2015 r., w sprawie sygn. akt II OSK 731/15;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z 19 listopada 2014 r., w sprawie sygn. akt II SA/Kr 1156/14.
Biorąc pod uwagę wykładnię systemową oraz funkcjonalną należy podkreślić, iż ostatecznie sam fakt konieczności dokonania uzgodnienia projektu uchwały nie może być uznawany jedynie 
w kategoriach czynności technicznej do obligatoryjnego przeprowadzenia, bowiem godzi to 
w cel dokonania uzgodnienia a więc akceptacji rozwiązań zawartych w projekcie planu miejscowego. Takie stanowisko prowadziłoby do rozumowania, iż istotne znaczenie ma jedynie fakt dokonania samego uzgodnienia. Taka wykładania przepisów wskazywałaby na fikcyjność uzgodnień.

Niejako na marginesie należy zauważyć, iż  samo określenie nieprzekraczalnej linii zabudowy „od linii kolejowej”, o której mowa w piśmie Rady Gminy Prażmów z 27 września 2021 r., doręczonej do Mazowieckiego Urzędu Wojewódzkiego w Warszawie 4 października 2021 r., stanowiącej odpowiedź na zawiadomienie o wszczęciu postepowania nadzorczego, nie spełnia warunków określonych w postanowieniu Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego. Wskazać przy tym należy, że stosownie do definicji tejże linii, zawartej w § 5 pkt 2 uchwały, odnosi się ona bowiem jedynie do budynków, a więc uwzględnia co najwyżej przepis art. 53 ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym. Tymczasem przy zagospodarowaniu i zabudowie terenów sąsiadujących z obszarem kolejowym należy również uwzględnić pozostałe przepisy tejże ustawy, w tym m.in. dyspozycje zawarte w art. 53 ust. 1 i 3 zgodnie z którymi:  „1. Usytuowanie budowli, budynków, drzew 
i krzewów oraz wykonywanie robót ziemnych w sąsiedztwie linii kolejowych, bocznic kolejowych i przejazdów kolejowych może mieć miejsce w odległości niezakłócającej ich eksploatacji, działania urządzeń związanych z prowadzeniem ruchu kolejowego, a także niepowodującej zagrożenia bezpieczeństwa ruchu kolejowego. (…) 3. Odległości, o których mowa w ust. 2, dla budynków mieszkalnych, szpitali, domów opieki społecznej, obiektów rekreacyjno-sportowych, budynków związanych z wielogodzinnym pobytem dzieci i młodzieży powinny być zwiększone, w zależności od przeznaczenia budynku, w celu zachowania norm dopuszczalnego hałasu w środowisku, określonych w odrębnych przepisach.”, a także, przywoływane w postanowieniu Prezesa Urzędu Transportu Kolejowego, przepisy rozporządzenia w sprawie wymagań w zakresie odległości i warunków dopuszczających usytuowanie drzew i krzewów, elementów ochrony akustycznej i wykonywania robót ziemnych w sąsiedztwie linii kolejowej, a także sposobu urządzania i utrzymywania zasłoń odśnieżnych oraz pasów przeciwpożarowych, czego w niniejszym planie nie uczyniono.

W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło 
do naruszenia, w sposób istotny zarówno, zasad jak i trybu sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza w tym przypadku konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części dotkniętej kwalifikowana wada prawną.

Istotność naruszenia zasad, jak i trybu sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez pryzmat rozwiązań przestrzennych w nim przyjętych.

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, który nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby zastosowano obowiązujące przepisy. 

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały (aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące 
do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). 
Na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt 
IV SA/Wa 837/17, w którym Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane 
w demokratycznym państwie prawnym, które wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie nie nastąpiło.”.
Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych, 
przy uwzględnianiu poglądów doktryny.

Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności uchwały. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, a zatem będą to takie naruszenia prawa jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu na materialną treść uchwały. Natomiast do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów ustrojowych, przepisów prawa materialnego – przez wadliwą ich wykładnię – oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał.
Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 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 dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wyjaśnił, że: „Działalność samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”.

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań podejmowanych przez samorząd (Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego 
z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, 
że „na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej 
- wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU 
nr 5/2000, poz. 138).”.

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 
uchwały Nr XXXIII.365.2021 Rady Gminy Prażmów z 10 września 2021 r. „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych działek we wsi Ustanów 
– okolice ul. Długiej”, w zakresie ustaleń, o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.
Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.
Konstanty Radziwiłł
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