Warszawa, 09 stycznia 2023 r.

WNP-1.4131.2.2023.MW1

Rada Miejska w Skaryszewie
ul. Juliusza Stowackiego 6
26 — 640 Skaryszew

Rozstrzygniecie nadzorcze

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

gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr LVII/404/2022 Rady Miejskiej w Skaryszewie z 28 listopada 2022 r. w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pod nazwgq "Sottykdéw 1" na terenie gminy

Skaryszew, w zakresie:

§ 5 ust. 3, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) do uszczegdétowienia na etapie pozwolenia
na budowe (...)”;

§ 8 ust. 2, w zakresie zdania wprowadzajgcego, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) aby
unikng¢ powstawania elementéw dysharmonijnych, pogarszajgcych odbiér wizualny, (...)”;

§ 11, w odniesieniu do sformutowania: ,(...), granicach ktdrych ustala sie nakaz prowadzenia
badan archeologicznych w trakcie prowadzenia prac ziemnych (...)”;

§ 22 ust. 2 pkt 5, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) budowlanych {(...)”;

§ 24 ust. 1 pkt 2, w odniesieniu do terendw oznaczonych na rysunku planu symbolem ZL;

§ 24 ust. 6 pkt 7;

§ 24 ust. 6 pkt 8;

czesci graficznej, w odniesieniu do terenu, nieopisanego symbolem identyfikujgcym tereny
funkcjonalne, potozonego pomiedzy terenami oznaczonymi symbolami UMN3, Kx2 i droga

znajdujacg sie poza granicami planu, oznaczong symbolem KD-Z.



Uzasadnienie
Na sesji 28 listopada 2022 r. Rada Miejska w Skaryszewie podjeta uchwate Nr LVII/404/2022
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pod nazwgq "Softykow "

na terenie gminy Skaryszew.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1, w zwigzku z art. 28 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzgdu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

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

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan witasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz 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 zwtaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

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

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

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okredla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzenne] przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz

zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz



ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac fad przestrzenny i zrbwnowazony

rozwdj za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé¢ szereg

wartosci, w tym m.in.:

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

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

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkédw oraz débr kultury wspoétczesnej (art. 1
ust. 2 pkt 4);

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

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

— potrzeby w zakresie rozwoju infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci sieci

szerokopasmowych (art. 1 ust. 2 pkt 10).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdw w procesie planowania (poprzez sktadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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

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

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywne] (dopuszczalnej) tresci planu

miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz, w majgcym zastosowanie w sprawie, rozporzgdzeniu Ministra



Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas w jego
ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, ktory stanowi, ze: ,,Na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqgzanie

projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

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

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

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te zas sg zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja 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 rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos$¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢

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

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

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

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

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



Organ nadzoru wskazuje, ze wydat juz rozstrzygniecie nadzorcze z 15 grudnia 2021 r., znak:
WNP-1.4131.294.2021.MW1, stwierdzajgce niewaznos¢ uchwaty Nr XLIII/274/2021 Rady Miejskiej
w Skaryszewie z 25 pazdziernika 2021 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego pod nazwgq "Softykdw 1" na terenie gminy Skaryszew. W przedmiotowym

rozstrzygnieciu nadzorczym wskazano na mozliwos¢ zastosowania art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.,

w celu doprowadzenia do spetnienia m.in. wymogoéw: art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 6 i 10 oraz art. 17

pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p.

Stosownie do wymogdéw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktéw prawa powszechnie

obowigzujgcego regulowane moga by¢ wytgcznie aktami rangi ustawowej.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w_tresci planu, norm otwartych,

odsytajgcych do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak réwniez
nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego

porzadku prawnego i powoduje, ze normy prawa materialnego stajg sie w ten sposdb

niedookreslone.

Tymczasem, w czesci tekstowej, w ramach:

— § 5 ust. 3 uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,Dopuszcza sie, poza terenami oznaczonymi
symbolem "ZL" budowe sieci infrastruktury technicznej oraz obiektow i urzqdzen zwiqzanych
z rozbudowq systemow infrastruktury technicznej, o ktdrej mowa w § 24 ust. 1- 9, w sposob

nie kolidujgcy z ustaleniami planu do uszczegdtowienia na etapie pozwolenia na budowe.”;

— § 8 ust. 2 uchwatly, w zakresie zdania wprowadzajgcego, zawarto ustalenia w brzmieniu:

,Ustala sie ksztattowanie zabudowy w sposdb ujednolicony, aby unikngé powstawania

elementdow dysharmonijnych, pogarszajgcych odbidr wizualny,(...)”.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu
oraz okreslenie sposobu jego zagospodarowania i warunkéw zabudowy nastepuje w planie
miejscowym. Stosownie do 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,
obligatoryjnym elementem planu miejscowego stanowig ustalenia dotyczgce przeznaczenia

poszczegdlnych terendw oraz zasad ich zagospodarowania.



Ponadto, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 2 i 10 ustawy o p.z.p., obligatoryjnym elementem planu
miejscowego jest okreslenie m.in. zasad ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego oraz zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systemdédw komunikacji i infrastruktury technicznej.
Konkretyzacje tych przepiséw mozemy odnalezé w § 4 pkt 2 i 9 rozporzadzenia w sprawie

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Natomiast wskazane powyzej ustalenia uchwaty, nie wyrazajg zadnej normy prawnej, mozliwej

do zastosowania w sprawie, tj. normy, ktéra miataby wynikaé z ww. przepisow.

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako
taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenéw nim objetych,

to nie powinien wprowadzaé ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez

sformutowan pozostajacych w sprzecznosci z innymi regulaciami, a takze uregulowan

wykraczajacych poza zakres kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformutowana
w sposéb jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowac wszelkie
kwestie, ktére normuje. Skoro zatem zapisy uchwaty, o ktérych mowa powyzej nie wyrazajg zadnej
normy prawnej do zastosowania w sprawie, to tym samym w sposéb istotny naruszajg zasady
sporzgdzania planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje stwierdzeniem
ich niewaznosci.

W kontekscie powyzszych ustalen nalezy zauwazy¢, ze wskazane uregulowania uchwaty
wykraczajg poza przyznang kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, zasad ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego oraz zasad modernizacji,
rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2
pkt 2 i 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 2 i 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano jednoznacznie materie przekazang
do uregulowania mieszczgcg sie w granicach wtadztwa planistycznego gminy. Formutowanie

zapisow nie wynikajgcych z obowigzujgcych przepiséw, a takze z pominieciem trybu sporzgdzania

zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencje przyznang mocg art. 15



ust. 2 pkt 2 i 10 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajat m.in. Naczelny Sad Administracyjny

w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt Il OSK 124/11).

W S$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy, w tym takze Rady Miejskiej w Skaryszewie,
musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic
kompetencji ustawowe] 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 ustawowa, musi $cisle uwzgledniac
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,
bedac gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepiséw. 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 podkredli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposéb 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): , Stosujqgc 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 gfoszqcq, Zze 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 przyjqc,
Ze konstytucja zamyka system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktéow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow

normatywnych”.

Stosownie do wczesniej zawartych wyjasnien, przytoczone powyzej zapisy planu miejscowego,

wykraczajg poza dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zaréwno w ustawie o p.z.p.,



jak tez w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze stanowi o naruszeniu, w istotny sposéb, zasad
sporzadzania planu miejscowego, a tym samym stanowi przestanke do stwierdzenia niewaznosci

uchwaty, w tym zakresie.

Kwestionowane powyzej przepisy uchwaty w sposéb nieuzasadniony rozszerzaja kompetencje
organu uchwatodawczego gminy. Tym samym, naruszono w sposob istotny zasady sporzadzania
planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez

uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

Powyzsze oznacza zatem, ze w tresci planu miejscowego nie mozna zawieraé zapisow
nienormatywnych, w tym dotyczacych uszczegdtowienia budowy sieci infrastruktury technicznej
na etapie pozwolenia na budowe, projektowania uniwersalnego w projektach budowlanych, czy
tez ksztattowania zabudowy w sposéb ujednolicony w celu unikniecia powstawania elementéw
dysharmonijnych, pogarszajgcych odbidr wizualny. Tymczasem ustalenia, o ktérych mowa w § 5
ust. 3 oraz § 8 ust. 2 uchwaty, zostaty wydane na wypadek zdarzenia przysztego i niepewnego,
co narusza zasady sporzadzania planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

skutkuje stwierdzeniem ich niewaznosci.

Ponadto, stosownie do wymogow art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., ,2. W planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo: (...) 8) szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci
objetych planem miejscowym;”. Zgodnie z § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,ustalenia dotyczgce
szczegotowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawierac okreslenie

parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci

minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta

potoZenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego”.

Tymczasem, w ramach ustalen zawartych w § 22 ust. 2 pkt 5 uchwaty, w brzmieniu: ,Dla terenéw
oznaczonych symbolami MN1-MN26 oraz UMNI1-UMN?7 ustala sie nastepujgce zasady, warunki
scalenia i podziatu nieruchomosci: (...) 5) powierzchnia nowo wydzielonych dziatek budowlanych

nie moze by¢ mniejsza niz 800 m?”, ustalono powierzchnie w odniesieniu do dziatek

budowlanych w ramach ustalen dotyczacych szczegétowych zasad i warunkow scalania

i podziatu nieruchomosci.




Przypomnie¢ nalezy, iz procedura scalenia i podziatu nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci
stanowi dwie rézne, odrebne procedury okreslone w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1899, z pdin. zm.). Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1
ww. ustawy, ktéry stanowi, iz ,Ustawa okresla zasady: (...) 2) podziatu nieruchomosci; 3) scalania
i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika rowniez z redakcji samej ustawy. Otéz na Dziat Il
ustawy o gospodarce nieruchomosciami pn. , Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw
do nieruchomosci”, sktada sie 7 rozdziatdéw, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie
sg pierwsze z nich, tj. Rozdziat 1 pn. ,Podziaty nieruchomosci” oraz Rozdziat 2 pn. ,Scalanie
i podziat nieruchomosci”. Tak wiec juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz z redakcji przywotanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura)

dotyczaca podziatow nieruchomosci, nie jest tozsama z procedurg scalenia i podziatu.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 22 lipca 2014 r., sygn. akt

IV SA/Wa 595/14, wskazat, iz, Istotg scalenia i péZniejszeqo podziatu nieruchomosci jest stworzenie

podstaw dla bardziej efektywnego wykorzystania i zagospodarowania terenow przeznaczonych na

szczegolne inwestycje w _miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Postepowanie

to ma na celu przede wszystkim utatwienie realizacji globalnej i kompleksowej zmiany konfiguracji

rozmieszczenia poszczegolnych nieruchomosci celem korzystniejszeqgo ich zagospodarowania,

stworzenia dostepu do drog publicznych, uzbrojenia oraz urzgdzenia infrastruktury technicznej.

W uproszczeniu mozna przyjgé, ze scalenie poleqa na potgczeniu w jedng catosc kilku czy nawet

kilkudziesieciu rozdrobnionych lub tez niekorzystnie potozonych nieruchomosci celem pdZniejszego

dokonania _ponownego podziatu na te samg ilos¢ nieruchomosci, ktdore podlegaty scaleniu,

z zachowaniem proporcji w zakresie powierzchni tych scalonych nieruchomosci, jednakze ze zmiang

w zakresie ich usytuowania a takze przeznaczenia - z jednoczesnym wydzieleniem odpowiednich

dréog i urzgdzeniem infrastruktury technicznej dla wszystkich nieruchomosci biorgcych udziat

w scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze wykorzystanie okreslonego terenu. "Scalenie i podziat"

obejmuje wiecej niz jedng nieruchomos¢, w konsekwencji powyziszego w postepowaniu tym
wystepuje zarowno wielos¢ podmiotow w nim uczestniczgcych jak i wielos¢ przedmiotow
[nieruchomosci]. W postepowaniu tym reprezentowane sq indywidualne interesy poszczegdlnych
jednostek jak rowniez interesy wspdlne dla wszystkich zainteresowanych tgcznie z odniesieniem
takze do celéow publicznych. Stqd tez ustawodawca, uwzgledniajgc ztozonos¢ ww. procedury

i wielos¢ podmiotow w niej uczestniczqcych, wielkos¢ objetego postepowaniem terenu a takze



okolicznos¢, ze dotychczas niekorzystnie usytuowane | o niekorzystnych parametrach
nieruchomosci w wyniku tego postepowania majq zyskac¢ pozgdany z punktu widzenia planowania
i zagospodarowania przestrzennego — efekt — uznat za konieczne okreslenie w planie zasad scalenia
i podziatu. Zgodnie z § 4 ust. 8 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,,ustalenia dotyczgce szczegétowych zasad
i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawierac¢ okreslenie parametrow dziatek
uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych lub
maksymalnych szerokosci frontdw dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kgta potozenia granic
dziatek w stosunku do pasa drogowego ". Tego typu ustalenia mogq by¢ respektowane wyftgcznie
na duzym obszarze w ramach procedury ksztattowania przestrzennego danego terenu.

Czym innym jest natomiast "podziat nieruchomosci”, ktory zresztq nie zostat ustawowo
zdefiniowany. W doktrynie, w zaleznosci od kontekstu, wyrdznia sie podziat "prawny"; podziat
"wieczystoksiegowy" albo wytqcznie administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"]
podziat nieruchomosci (por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci, Problematyka prawna, Lexis
Nexis, Warszawa 2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk,
A. Tufodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb administracyjnego postepowania o podziat
nieruchomosci requlujg przepisy zawarte w art. 92 — 100 ugn oraz przepisy rozporzqdzenia Rady
Ministrow z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania podziatow
nieruchomosci (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego administracyjnego
postepowania podziatowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej projektu podziatu
nieruchomosci, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia w ramach jednej
dziatki ewidencyjnej wiekszej liczby dziatek ewidencyjnych.

Mylenie tych dwdch procedur (scalenia i podziatu nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci)

i ustanawiagnie w mpzp zamiennych ustalen w tym zakresie — z punktu widzenia techniki

legislacyjnej nalezy uznaé za niedopuszczalne. (..) Sporny plan dopuszcza np. "mozliwos¢

dokonywania podziatu na dziatki budowlane" bqgdZ ustanawia zakaz takiego podziatu (np. w § 17
ust. 4 uchwaty, § 21 ust. 5 uchwaty, w § 23 ust. 4 uchwaty) a przy tym (réowniez bez podstawy
prawnej) okresla parametry: minimalnej szerokosci wydzielanych dziatek budowlanych,
powierzchni wydzielanej dziatki oraz kqt potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego
(§ 11 ust. 9, § 13 ust. 8, § 15 ust. 7i § 16 ust. 6 uchwaty, w § 8 ust. 20 uchwaty). Trzeba podkreslic,

ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp w brzmieniu obowiqzujgcym w dacie podjecia uchwaty,
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nie upowazniaty rady gminy do okreslenia zasad i warunkéw podziatu nieruchomosci, tylko
do okreslenia zasad i warunkdw scalania i podziatu nieruchomosci. Aktualne brzmienie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rowniez nie daje podstaw do okreslania w planie
zasad podziatu nieruchomosci gdyz wszelkie wymogi w tym zakresie okreslajq przepisy ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami. Okreslenie w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej
dziatki budowlanej moze nastqgpic (zresztq fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp
dla procedur wszczetych po dniu 21 paZdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaty intencyjnej
o przystgpieniu do sporzqdzania planu miejscowego). Skoro zatem Rada Gminy P. , przystgpita
do sporzqdzania przedmiotowego planu miejscowego w dniu [...] czerwca 2010 r. (uchwata
Nr [...]), to tym samym, jak stusznie zarzucit Wojewoda, nie miata podstaw do okreslenia w mpzp
zarowno minimalnej powierzchni nowo wydzielanych dziatek budowlanych, a tym bardziej
nie miata podstaw prawnych do okreslenia minimalnej szerokosci frontu dziatki budowlanej
w odhniesieniu do trybu podziatu czy kqta potozenia granic w stosunku do przylegtego pasa
drogowego. (...) W tym kontekscie nalezy jednoznacznie podkreslic, ze przedmiotem pojedynczego
podziatu nieruchomosci jest konkretna dziatka ewidencyjna, ktdra juz z samego zatozenia tj. przed
dokonaniem podziatu (ani gdy chodzi o szerokos¢ frontu ani gdy chodzi o kgt potozenia granic
w stosunku do drogi) moze nie spetnia¢ parametréow okreslonych w mpzp. Utrzymanie powyzszych
zapisow planu w obrocie prawnym skutkowatoby niezasadnym ograniczeniem konstytucyjnie
chronionego prawa wifasnosci a w szczegdlnosci prawa do dysponowania i rozporzqdzania
nieruchomosciq. Wszelkie ograniczenia prawa wtasnosci po pierwsze winny byc¢ proporcjonalne
do zamierzonego celu a ponadto winny wynika¢ wytqcznie z aktu prawa o randze ustawowej
a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczert prawa wtasnosci musi miec
umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podziatu nieruchomosci ustawa o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”.

Z istoty scalenia i podziatu wynika zatem wprost, ze po catkowitym zniesieniu dotychczasowych

granic dziatek powstajg nowe dziatki.

W kontekscie powyzszych unormowan wskazac nalezy, iz organy Gminy Skaryszew zobligowane
byty do okreslenia zasad i warunkéw scalenia i podziatu nieruchomosci zgodnie z dyspozycja
art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., jak rowniez uprawnione bylty, na mocy art. 15 ust. 3 pkt 10
ustawy o p.z.p., do okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonej dziatki budowlane;j.

Nie byty zatem uprawnione, na mocy przywotanych powyzej przepisow, do formutowania ustalen
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w_zakresie zasad i warunkoéw scalenia i podziatu nieruchomosci w odniesieniu do dziafek

budowlanych, zamiast dziatek.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wskazaé, iz kompetencje w zakresie normatywnej tresci planu
miejscowego nie przewidujg formutowania ustalen dotyczacych zasad i warunkéw podziatu
nieruchomosci. Kompetencje te wynikajg i zawarte zostaty w przepisach odrebnych z zakresu
gospodarki nieruchomosciami. Tym samym naruszone zostaly w sposéb istotny zasady
sporzagdzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej,
przez uprawnione organy, w zakresie zawartosci ustalen planu, bowiem przepisy obowigzujace
w dacie podjecia przedmiotowej uchwaty, na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, upowazniaty organy gminy, w ramach szczegétowych zasad
i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci, wytgcznie do okreélenia powierzchni dziatek,
minimalnej lub maksymalnej szerokosci frontdw dziatek, a takze kata potozenia dziatek
w stosunku do pasa drogowego, a takze dodatkowo na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy

0 p.z.p. do okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowlanych.

Organ nadzoru wskazuje, ze pojecie ,,dziatka budowlana”, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem
,dziatka”. Definicja dziatki budowlanej”, okreslona zostata przez ustawodawce w ww. art. 2

pkt 12 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z ustawg o gospodarce nieruchomosciami przez:

— nieruchomos¢ gruntowg — nalezy rozumie¢ grunt wraz z czeSciami sktadowymi,
z wytgczeniem budynkéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot witasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);

— dziatke gruntu — nalezy rozumiec¢ niepodzielong, ciggtg czes¢ powierzchni ziemskiej stanowigca
cze$¢ lub catos¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce

nieruchomosciami).

Pojeciu ,nieruchomos¢ gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami nalezy
nadac réwniez znaczenie, ktére wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360, z pdzn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos¢
gruntowa obejmuje jedng lub wiecej dziatek gruntu nalezgcych do tego samego wiasciciela,
przy czym dziatki te nie muszg ze sobg sgsiadowaé, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej

ksiegi wieczystej. Natomiast termin ,dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy
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o gospodarce nieruchomosciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra
moze sktadac sie z oddalonych od siebie czesci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomosciami nalezy odnies¢ do dziatki ewidencyjnej, ktédrym to pojeciem
postugujq sie przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2021 r.
poz. 1990, z pdin. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii
z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. z 2021 r. poz. 1390, z pdin.

zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ,llekro¢ w ustawie jest mowa
o: (...) 8) ewidencji gruntéw i budynkow (katastrze nieruchomosci) — rozumie sie przez to system
informacyjny zapewniajgcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wfascicielach oraz o innych podmiotach
wtadajgcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro na mocy art. 21
ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych,
jak rowniez gospodarki nieruchomosciami, to zastosowanie mie¢ rdéwniez bedzie
§ 9 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntdw i budynkdw [§ 9 ust. 1 Dziatke ewidencyjng
stanowi ciggty obszar gruntu, potozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem

prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocq linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisdw prowadzi do wniosku, ze obie te definicje taczy
ciggtos¢ gruntu, jako czesci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodnos$¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wiec wniosek, ze pojecie nieruchomosci nie jest toisame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowe] podziatu kraju
dla celdw ewidencji. Tymczasem, w ww. ustaleniach planu, dotyczgcych zasad i warunkéw scalania
i podziatu nieruchomosci, uchwatodawca operuje pojeciem: , dziatek budowlanych”, co oznacza,

iz nie jest to pojecie tozsame z pojeciem ,,dziatka”.

Stanowisko, w zakresie okreslenia zasad scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem
miejscowym, znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w orzeczeniach:

— NSA w Warszawie z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt Il OSK 814/12;

— NSA w Warszawie z 5 grudnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 2274/12;

— WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13;

—  WSA w Warszawie z 22 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 595/14;
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— WSA w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12;
— WSA w Warszawie z 12 lutego 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 897/14.

Ponadto, stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy

sporzadza plan miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszacymi sie do obszaru objetego

tym planem. W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie bedg miaty
rowniez przepisy ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéow i opiece nad zabytkami (Dz. U.
z 2022 r. poz. 840, z pdzn. zm.) i ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz.
2351, z pdzn. zm.).

Naruszenie, w istotny sposdb, przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
nastgpito poprzez ustalenia zawarte w § 11 uchwaty, w brzmieniu: ,W granicach obszaru
objetego planem wskazuje sie stanowiska archeologiczne objete ochrong konserwatorskg,

granicach ktorych ustala sie nakaz prowadzenia badan archeologicznych w trakcie prowadzenia

prac ziemnych.”.

W przytoczonych powyzej ustaleniach uchwaty Rada Miejska w Skaryszewie wprowadzita
obowigzki dotyczgce dziatarn odnoszacych sie do wystepujacych, w granicach przedmiotowego

planu miejscowego, stanowisk archeologicznych, ktére zostaty juz uregulowane w przepisach

ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w Swietle art. 7 pkt 4
i art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony zabytkow
sg ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie,

w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujgce obszary, na ktérych

obowiagzujg okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majgce na celu ochrone

znajdujgcych sie na tym obszarze zabytkdw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2

pkt 4 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkédw oraz débr kultury wspdtczesnej. 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 zabytkdow oraz dobr kultury

wspotczesnej powinny zawieraé okreslenie obiektow [ terendw chronionych ustaleniami

miejscowego planu zagospodarowania przestrzenneqo, w tym okreslenie nakazow, zakazow,

dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow”.
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Wskazane upowaznienia zakreslajg kompetencje do okreslania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie
od indywidualnych uwarunkowan, mogg byé chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak petnej
dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowigzujacego prawa. W Swietle art. 7
Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa, co jak
wskazano powyzej oznacza to, iz kazde dziatanie organu wifadzy, w tym takze Rady Miejskiej
w Skaryszewie, musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie
zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepisbw kompetencyjnych oraz

wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

Tymczasem, cytowane powyzej ustalenia planu, zawarte w § 11 uchwaty, w zakresie w jakim
nakazujg prowadzenia badan archeologicznych w trakcie prowadzenia prac ziemnych, nie spetniaja
powyzszych warunkdéw, albowiem ustalenia w tym zakresie wykraczaja poza przyznang radzie
gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspoétczesnej, w tym okreslenia

nakazéw i zakazow, obowigzujgcych w granicach stanowisk archeologicznych.

Wskazane upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii zwigzanych 2z koniecznoscia
przeprowadzenia badan archeologicznych dla inwestycji zwigzanych z pracami ziemnymi.
Wszelkie kompetencje i formy dziatania organdw nadzoru konserwatorskiego w zakresie m.in.
wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego
zostaty juz okre$lone przez ustawodawce, wobec czego Rada Miejska w Skaryszewie nie ma
kompetencji do okreslania zakresu wspoétdziatania organdw w postepowaniu administracyjnym
przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Nalezy zauwazyé, iz obowigzek uzyskania
szczegétowych warunkéw konserwatorskich wojewddzkiego konserwatora zabytkow
na prowadzenie badan archeologicznych wynika wprost z art. 36 ust. 1 pkt 5 ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami. Zrédtem tego obowigzku jest ustawa, a nie uchwata Rady

Miejskiej w Skaryszewie, zas samo pozwolenie wydawane jest w formie decyzji administracyjne;j.

Tymczasem podstawg prawng do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wytgcznie przepis

rangi ustawowej, a nie uchwata rady gminy.
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Obowigzek przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku zamiaru prowadzenia robét
ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktérym znajdujg sie
zabytki archeologiczne wynika z art. 31 ust. 1la ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad

zabytkami. Rodzaj i zakres tych badan okresla w drodze decyzji wojewddzki konserwator

zabytkow, przy czym obowiazek ten moie zosta¢ natozony tylko i wytacznie w takim zakresie,

w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej

dziatalnosci na terenie, na ktorym znajduja sie zabytki archeologiczne, zniszczg lub uszkodza

zabytek archeologiczny (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Zrédtem tego obowigzku jest ustawa, a nie akt

prawa miejscowego. W art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami,

uregulowane réwniez zostaty kwestie zwigzane 1z ewentualnie ponoszonymi kosztami
przeprowadzonych badan archeologicznych oraz ich dokumentacji oraz przypadki, w jakich
w ogole, zachodzi konieczno$é ich przeprowadzenia (w przypadku, gdy przeprowadzenie tych

badan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkéw).

W tym konkretnym przypadku, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy, modyfikujg przepis

art. 31 ust. 2 ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami. W zakresie wtadztwa

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 kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych

z naktadaniem obowigzkdw zwigzanych z prowadzeniem badan archeologicznych.

Zdaniem organu nadzoru, 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 sposob
istotny zasady sporzgdzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu. Katalog dziatan
wymagajgcych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknietym i ani z przepisdw ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, ani tez w szczegdlnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 p.z.p. oraz z § 4 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie mozna domniemywaé wprowadzenia dodatkowych
nakazéw. Rada Miejska w Skaryszewie wprowadzajgc taki obowigzek, przekroczyta zatem swoja

kompetencje.

W przedmiotowej sprawie, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowig modyfikacje

art. 31 ust. 1a i art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, jak réwniez
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zawierajg uregulowania wykraczajgce poza przyznang kompetencje do okreslenia zasad ochrony

dziedzictwa kulturowego i zabytkdw oraz débr kultury wspétczesnej.

Poglad organu nadzoru, w kwestii dotyczgcej przekroczenia, w powyzszym zakresie, kompetencji
rady, zawartych w obowigzujgcych przepisach prawa, byt juz przedmiotem wielokrotnych orzeczen
sgdowych. W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono m.in.
w orzeczeniach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 marca 2018 r., w sprawie sygn. akt |l OSK 3148/17,
w ktorym Sad stwierdzit: ,1. Wprowadzony postanowieniami planu miejscowego obowigzek
nadzoru archeologicznego w odniesieniu do wszystkich prac ziemnych prowadzonych
w granicach terenu objetego tym planem, stanowi przekroczenie kompetencji gminy wynikajgce
Z przepisow u.p.z.p. 2. Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego oraz wymogi,
ktore powinien spetnic inwestor prowadzqcy roboty budowlane przy zabytku lub tez w otoczeniu
zabytku, szczegotowo okreslone zostaty w art. 2 ust. 2 pkt 3 i art. 39 p.b. oraz w art. 36 ustawy

z 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. W tych przepisach rangi ustawowej

prawodawca kompleksowo urequlowat kwestie koniecznosci uzyskania przez inwestora zgody

organu nadzoru konserwatorskiego na podejmowanie okreslonych dziatan inwestycyjnych

w_odpowiedniej formie, jak tez zakres obowigzku wspodtdziatania organow w procesie

budowlanym. Katalog dziatan inwestora w tym zakresie jest katalogiem zamknietym i ani

Z przepisow ustawy z 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ani tez

w szczegolnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p., nie mozna domniemywacé kompetencji rady gminy

do okreslania dodatkowych obowigzkow.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 wrzesnia 2016 r. sygn. akt Il OSK 3135/14, w ktérym
Sad stwierdzit: , Przedmiotem rozwazan jako pierwszq uczynic nalezy kwestie dotyczgcg ochrony
zabytkow. Wskazac nalezy, ze zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami, jednq z form ochrony zabytkéw sq ustalenia ochrony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 4
u.p.z.p., okreslenie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz ddbr kultury

wspofczesnej jest tez obowigzkowym elementem planu miejscowego. Zgodnie z_utrwalonym

orzecznictwem sqgdow_administracyjnych, ktorego kierunek Naczelny Sgd Administracyjny

w sktadzie orzekajgcym w niniejszej sprawie w petni podziela, okreslenie tych zasad wymaga

przestrzegania norm hierarchicznie wyzszych i uwzglednienia tego, Zze kompetencje i formy
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dziatania _organdow nadzoru konserwatorskiego w_zakresie wspoétdziatania z organami

administracji _architektoniczno-budowlanej i _organami_nadzoru budowlaneqgo w_procesie

budowlanym zostaly juz unormowane w ustawie o ochronie zabytkow i ustawie — Prawo

budowlane. Oznacza to, Ze rada gminy nie jest uprawniona do modyfikowania zakresu

dziatania _organdw konserwatorskich. Nie _ma tez uzasadnienia do powtarzania _normy

ustawowej ani jej modyfikacji, jest to bowiem niezgodne z zasadami legislacji (zob. wyrok NSA

z dnia 25 czerwca 2015 r., sygn. akt Il OSK 1333/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl, i powotane
w jego uzasadnieniu orzecznictwo). W swietle powyZszego, stwierdzi¢ nalezy, ze w warunkach
niniejszej sprawy Sqd | instancji stusznie uznat, ze § 9 ust.5 pkt 3 oraz § 9 ust.7 zaskarzonej
uchwaty zawierajg ustalenia, ktdre nie sq zgodne z prawem, gdyz mogq byc¢ interpretowane
jako modyfikacja uprawniern organdw ochrony zabytkow okreslonych w przepisach rangi
ustawowej, np. w art. 39 ust.3 Prawa budowlanego oraz art. 31 i art. 36 ust.1 ustawy o ochronie
zabytki opiece nad zabytkami.”;

— WSA w Warszawie z 10 grudnia 2015 r., sygn. akt IV SA/Wa 1525/15;

— WSA w Warszawie z 18 grudnia 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1783/13;

— WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13;

— WSA w Warszawie z 28 lutego 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2595/12;

— WSA w Warszawie z 10 lipca 2012 r., sygn. akt IV SA/Wa 96/12.

W tej sytuacji uznaé¢ nalezy, iz ustalenia zawarte w § 11 uchwaty, w zakresie w jakim
okreslaja nakazy zwigzane z przeprowadzeniem badan archeologicznych w trakcie prac
ziemnych, w sposéb istotny naruszajg zasady sporzgdzania planu miejscowego, wychodzgc
rowniez poza kompetencje do regulacji tej materii w ramach miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego.

Naruszenie kompetencji do regulacji w ramach miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nastgpito réowniez w § 24 ust. 6 pkt 7 i 8 uchwaty, w brzmieniu: ,W zakresie
zaopatrzenia w energie elektryczng oraz oswietlenia ulicznego, ustala sie: (...) 7) przebudowe

ewentualnych kolizji na koszt poszczegdlnych inwestorow realizujgcych inwestycje kolidujgce

Z istniejgcymi urzgdzeniami elektroenergetycznymi na podstawie szczegotowych warunkow

okreslanych przez dysponenta sieci; 8) przytgczenia do sieci elektroenergetycznych na podstawie

warunkow przytgczenia okreslonych przez przedsiebiorstwo energetyczne zajmujgce sie

dystrybucjg energii _elektrycznej w _oparciu o zawarte umowy o przytgczenie.”, bowiem Rada
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Miejska w Skaryszewie, ustalita przebudowe ewentualnych kolizji i zwigzanych z tym kosztéw,
na podstawie szczegdétowych warunkéw okreslanych przez dysponenta sieci oraz przytgczenie
do sieci elektroenergetycznych na podstawie warunkdéw przytgczenia okreslonych przez

przedsiebiorstwo energetyczne.

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczajg poza przyznang
kompetencje do okredlenia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad
dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury
technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Zakres przedmiotowy i granice
tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktédrym wspomniane
zasady powinny zawierac: okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej
wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakdw komunikacyjnych, okreslenie
warunkéw  powigzan  uktadu  komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej
z uktadem zewnetrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,
w szczegdlnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych

albo powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materie przekazang
do uregulowania mieszczagcg sie w granicach wifadztwa planistycznego gminy. Naktadanie
obowigzkéw w postaci koniecznos$ci uzyskania opinii oraz porozumienia sie z okreslonymi
podmiotami, stanowi wykroczenie poza kompetencje przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
0 p.z.p. (podobne stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia

6 kwietnia 2011 r. sygn. akt Il OSK 124/11).

Nalezy zatem zauwazy¢, ze przywotane przepisy zaskarzonej uchwaty dotyczace porozumienia sie
z okresSlonymi podmiotami, czy uwzglednienia warunkéw okreslonych podmiotéw, nie tylko
naruszajg granice kompetencji wyznaczonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., ale prowadza
takze do powtdrzenia lub modyfikacji okreslonych przepiséw ustawowych dotyczacych m.in.

uprawnien zarzgdcéw sieci.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowe] stwarza ponadto ryzyko powtdrzenia
lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie
wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stagd konieczno$¢ scistego

przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.
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W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok
NSA oz. we Wroctawiu z dnia 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 powtdérzony, czy zmodyfikowany
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktdrej go zamieszczono, co moze
prowadzi¢ do catkowite] lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko
powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie

wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Stosownie do wczesniej zawartych wyjasnien, przytoczone powyzej zapisy planu miejscowego,
wykraczajg poza dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zaréwno w ustawie o p.z.p.,
jak tez w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, naruszajg réwniez przytoczone powyzej przepisy odrebne.
Powyzsze stanowi o naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego, a tym samym stanowi
przestanke do stwierdzenia niewaznosci uchwaty, w zakresie, o ktérym mowa w sentencji

niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Naktadanie obowigzkéw w postaci koniecznosci uzyskania zgdd, dokonania uzgodnien,

uwzglednienia warunkdéw i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, stanowi wykroczenie poza

kompetencje przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 9 rozporzadzenia

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono, m.in.

w orzeczeniach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt
I OSK 124/11;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu w wyroku z 27 sierpnia 2013 r., sygn.
akt Il SA/Wr 475/13;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie w wyroku z 20 listopada 2013 r., sygn.

akt IV SA/Wa 1550/13;
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— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie w wyroku z 27 listopada 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 1705/13;

— Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie w wyroku z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1783/13;

— Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie w wyroku z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt

IV SA/Wa 1851/13.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w ww. wyroku z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1851/13 wskazat, iz ,Ustalenia te wykraczajq poza przyznane kompetencje
do okreslenia zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej, okreslone w art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Doprecyzowanie tej kompetencji
znajduje odzwierciedlenie w § 4 pkt 9 rozporzgdzenia. Kompetencja ta sprowadzac powinna sie
do okreslenia uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami
oraz klasyfikacjq ulic i innych szlakow komunikacyjnych, okreslenie warunkow powiqzan uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym oraz wskazZniki
w zakresie komunikacji i infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilos¢ miejsc parkingowych
w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych
i produkcyjnych. Fakt naktadania obowigzkéow w postaci koniecznosci uzyskania zgdd, czy
dokonania uzgodnien, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty,
wskazuje na przekroczenie granic kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego
zakresu regulacji w planie miejscowym - art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Kompetencja
przewidziana w tym przepisie nie obejmuje m. in. mozliwosci regulowania w planie miejscowym
zakresu spraw podlegajqgcych procedurze uzyskiwania zgody zarzqdcy drogi publicznej, czyli jego
ustawowych kompetencji, okreslonych przede wszystkim w art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1984 r.

o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 260)”.

Réwniez WSA w Warszawie, w wyroku z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13
stwierdzit, iz ,Fakt naktadania obowigzkdw w postaci koniecznosci uzyskania zgdd, czy dokonania
uzgodnien, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, wskazuje
na przekroczenie granic kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu
requlacji w planie miejscowym - art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. W tym miejscu Sqd pragnie
zaznaczyé, Ze niedopuszczalne jest uzyskanie zgody zarzqdcy drogi publicznej na podstawie

zapisow w planie miejscowym. Zgoda ta wydawana jest w oparciu o art. 20 ustawy z dnia 21
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marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260). Tymczasem uregulowanie zawarte
w planie miejscowym wkracza bezpodstawnie w materie rangi ustawowej i bezprawnie modyfikuje

zakres zadan zarzgdcow drég”.

llekro¢ bowiem ustawodawca chce wprowadzi¢ wymodg uzyskania zgody, opinii (zezwolenia
lub dokonania uzgodnien) lub uwzglednienia warunkdw i zasad ustalanych przez okreslone

podmioty, wprost o tym stanowi w ustawie. Zadania wtasciwych organéw okreslone sg w aktach

rangi ustawy i nie mogg by¢ powtarzane, bgdZz modyfikowane w akcie prawa miejscowego. Zasady
obowigzywania aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego regulowane mogg byé wytgcznie

aktami rangi ustawowej. Nalezy przy tym ponownie podkresli¢, iz zamieszczanie w tresci planu,

norm otwartych, odsytajgcych do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak

rowniez nie wyrazajgcych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie (opcjonalnie jego

zmianie), normy prawa materialnego stajg sie w ten sposéb niedookreslone.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktdra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wiladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan witasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem , wfadztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o0 przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wtadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego

ograniczenia okre$lone zostaty ustawowo.

Jak wskazano w pierwszej czesci uzasadnienia zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego
gminy, w ramach ktdrego ma ona mozliwos¢ wptywu na sposdb wykonywania prawa witasnosci,
przez witascicieli i uzytkownikéow terendw objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest
nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej

i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu
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w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartychw § 3,4 7.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZ to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje

to bez naruszenia powyzszych przepisow. Nie mozna zatem przyjaé, by obligatoryjne ustalenie

planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostato w sposdb precyzyjny okreslone w planie

miejscowym.

Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. , W planie miejscowym okresla

sie _obowigzkowo: 1) przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réinym

przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania;”. Ponadto stosownie do ustalen § 4 pkt 1
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczgce

przeznaczenia terendw powinny zawierac okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych terendw.

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

Tymczasem, jak wynika z rysunku planu stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaty, usytuowany

zostat teren bez okreslenia jego przeznaczenia, potozony pomiedzy terenami oznaczonymi

symbolami UMN3, Kx2 i droga znajdujaca sie poza granicami planu, oznaczong symbolem KD-Z,

podczas gdy z tresci § 3 i § 4 pkt 1 lit. d tej samej uchwaty, wynika, iz: ,§ 3. Przedmiotem i celem
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest przeznaczenie oraz okreslenie zasad

zagospodarowania terendw potoZonych w granicach planu, okreslonych na zatgczniku Nr 1

do uchwaty. § 4. Rysunek planu zawiera: 1) oznaczenia jako obowiqzujgce ustalenia planu: {...)

przeznaczenia terendw funkcjonalnych wedtug symboli okreslonych w § 7,”.

Powyzisze znajduje potwierdzenie w piSmie Przewodniczgcego Rady Miejskiej w Skaryszewie
z 2 stycznia 2023 r., znak: RIR.6721.1.2020.ML, stanowigcym odpowiedZ na pismo Wojewody
Mazowieckiego z 29 grudnia 2022 r., znak: WNP-1.4130.876.2022.MW1, w ktérym stwierdzono,

iz:,(...) Brak symbolu oznaczenia terenu miejscowego stanowi btqd redakcyjny uchwaty. (...)".

W kontekscie tegoz naruszenia, na szczegblng uwage zastuguje wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt Il OSK 1854/08, z ktérego wynika, ze ,(...)
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, stanowigcy
0 ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wtasnosci, winien stanowi¢ o tym w sposob

»czytelny i budzqcy jak najmniej waqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli teqo nie czyni, budzgc

waqgtpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze stanowic

zagrozenie dla standardow demokratycznego parstwa, powielajgc wagtpliwosci na etapie

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

sporow interpretacyjnych. | oczywiscie nie chodzi tu o ,zwykfe” waqtpliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajqce sie wyktadni, ale takie, ktore dotyczq kluczowych kwestii

jak przeznaczenie terenu”.

Skoro 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 o réznym przeznaczeniu

lub réinych zasadach zagospodarowania, jest obligatoryjnym elementem ustalen planu

miejscowego, to oznacza, iz zgodnie z wolg ustawodawcy nie moze pozosta¢ w obrocie prawnym

uchwata bez jednoznacznego okreslenia przeznaczenia ww. terenu. Powyzsze skutkuje bowiem

brakiem mozliwosci zastosowania przedmiotowego planu w praktyce, z uwagi na brak

jednoznacznego okreslenia przeznaczenia terenu, w tym przypadku w czesci graficznej planu,

co stanowi o naruszeniu w sposob istotny art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania.
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Organ nadzoru wskazuje, ze jedng z wartoéci planowania przestrzennego, o ktérej mowa

w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzglednienie wymagan ochrony Srodowiska, w tym

gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i leSnych. Powyzsze wynika réwniez z art. 15

ust. 1 ustawy o p.z.p., ktére zobowigzuje do sporzadzenia projektu planu miejscowego zgodnie

z przepisami_odrebnymi. W przypadku wystepowania gruntéw lesnych zastosowanie znajdzie

zatem przepis art. 7 ust. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2409), z ktérego wynika, ze wszystkie grunty lesne, dla ktérych
ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz le$ne, wymagajg uzyskania zgody
wiasciwych organdw na zmiane przeznaczenia na cele niele$ne, zmiana ta moze by¢ jedynie

dokonana w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W mysl ww. przepiséw grunty lesne stanowigce wtasnos¢ Skarbu Panstwa — wymagajg uzyskania
zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Leénictwa lub upowaznionej przez
niego osoby, za$ pozostate grunty lesne — wymagajg uzyskania zgody marszatka wojewddztwa
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Wymadg uzyskania powyzszych zgdd, wynika réwniez
z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym organ sporzadzajacy projekt miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiang przeznaczenia gruntow
rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne. Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, gruntami lesnymi sg grunty: okreslone jako lasy w przepisach ustawy
z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2022 r. poz. 672, z pdzn. zm.), zrekultywowane dla potrzeb

gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntéw lesnych.

Stosownie do art. 3 ustawy o lasach: ,Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej
powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnosciq lesnqg (uprawami lesnymi) - drzewami
i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji
lesnej lub b) stanowiqcy rezerwat przyrody lub wchodzgcy w sktad parku narodowego albo
c) wpisany do rejestru zabytkow; 2) zwigzany z gospodarkg lesng, zajety pod wykorzystywane dla
potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzgdzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca

sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzqdzenia turystyczne.”.

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymodg uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony
gruntéw rolnych i lesnych, to konkretyzacje tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy

o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, zgodnie z ktéorym, ochrona gruntow lesnych polega na:
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ograniczaniu przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom degradac;ji
i dewastacji gruntéw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji lesnej, powstajgcym
wskutek dziatalno$ci nielesnej i ruchéw masowych ziemi, przywracaniu wartosci uzytkowej
gruntom, ktoére utracity charakter gruntéow lesnych wskutek dziatalnosci nielesnej, poprawianiu ich
wartosci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz ograniczaniu zmian

naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.

Definicje zmiany przeznaczenia gruntéw le$nych na cele nielesne zawiera réwniez art. 4 pkt 6
ww. ustawy, zgodnie z ktérym, przez przeznaczenie gruntow na cele nierolnicze lub niele$ne
— rozumie sie przez to ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntéw

rolnych oraz innego niz lesny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych.

W tym miejscu podkresli¢ takze nalezy, iz decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1
odnosi sie do kwestii przestanek, jakimi winien kierowac¢ sie organ przy kwalifikowaniu gruntu
rolnego i lesnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy,
na cele nierolnicze i nielesne, powinny by¢ przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone
w ewidencji gruntéw, jako nieuzytki, a w razie ich braku grunty o najnizszej przydatnosci
produkcyjnej. Taka konstrukcja rozstrzygniecia oznacza, iz wiasciwemu organowi pozostawiono
ocene kazdej konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej

wiedzy.

Tymczasem, zgodnie z ustaleniami § 24 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,Zasady obstugi

w infrastrukture techniczng: (...) 2) budowa sieci infrastruktury technicznej wzdtuz granic dziatek

przylegajgcych do ciggow komunikacyinych.”, co oznacza, iz dopuszczono mozliwosé budowy sieci

infrastruktury technicznej réwniez na terenach laséw, oznaczonych symbolem ZL, dla ktérych
zgodnie z § 15 ust. 2 uchwaty, ustalono zakaz prowadzenia wszelkich dziatan, ktére mogtyby

zagrazac funkcji leSnej oraz prowadzenie gospodarki lesnej zgodnie z planami urzadzenia lasu.

Powyisze ustalenia oznaczajg, ze Rada Miejska w Skaryszewie dopuscita realizacje sieci

infrastruktury technicznej poza terenami przeznaczonymi na cele publiczne, tj. réwniez

w ramach gruntéw lesnych, stanowigcych tereny przeznaczone pod tereny laséw, dla ktorych

nie uzyskano zgody na zmiane przeznaczenia na cele nielesne. Gmina, co prawda w:
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— § 5 ust. 3 uchwaty, ustalita, ze: ,Dopuszcza sie, poza terenami oznaczonymi symbolem "ZL"

budowe sieci infrastruktury technicznej oraz obiektow i urzgdzen zwigzanych z rozbudowg

systemdw infrastruktury technicznej, (...)”, co jednak nie znajduje odzwierciedlenia w § 24 ust. 1

pkt 2 uchwaty;

— § 24 ust. 7 pkt 1 uchwaty ustalita, w zakresie tacznosci telekomunikacyjnej, iz na obszarze

objetym planem z wytaczeniem terendw lasdw dopuszcza sie lokalizacje obiektow

z urzadzeniami infrastruktury telekomunikacyjnej oraz sieci internetu szerokopasmowego,

jednakze dotyczy to tylko infrastruktury technicznej w zakresie tgcznosci telekomunikacyjnej,

a nie wszystkich rodzajow infrastruktury technicznej.

Powyzsze oznacza to, iz Rada Miejska w Skaryszewie nie okreslita w sposéb jednoznaczny zakazu

realizacji infrastruktury technicznej na terenach lasow.

Nalezy raz jeszcze zauwazyé, ze stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, przeznaczenie gruntéw lesnych na cele nielesne, moze by¢ dokonane jedynie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzgdzonym w trybie okreslonym
w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z dyspozycjg art. 7 ust. 2

ww. ustawy, kazdy grunt ewidencyjnie lesny, niezaleznie od wielko$ci jego powierzchni, wymaga

uzyskania zgody stosownych organdw, na zmiane przeznaczenia na cele nielesne. Ustawa
powyisza nie wprowadza ograniczen dotyczacych wielkosci powierzchni gruntéw lesnych,

dla jakiej zgoda jest wymagana, a dla jakiej wymég jej uzyskania nie obowigzuje.

Skoro, zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych

i lesnych, kazde grunty lesne, dla ktérych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz

lesne, wymagajg uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie decyzji administracyjnej,

to nie mozna przyjaé, ze mozliwe jest na nim realizowanie zamierzen inwestycyjnych okreslonych

w przywotanych powyzej ustaleniach uchwaty.

Z przedtozonej dokumentacji prac planistycznych wynika, iz dla ww. gruntéw nie uzyskano zgody
na zmiane ich przeznaczenia. W zwigzku z powyzszym, Rada Miejska w Skaryszewie nie byfa
uprawniona do ustalenia w planie innego przeznaczenia niz le$ne, terenéw obejmujgcych grunty
lesSne bez uzyskania wymaganej zgody. Brak uzyskania powyiszej zgody narusza procedure
sporzadzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu trybu

sporzgdzania planu miejscowego.
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Organ nadzoru nadmienia, ze Naczelny Sad Administracyjny w uchwale 7 sedzidw NSA
z 29 listopada 2010 r. sygn. akt Il OPS 1/10 orzekt, ze ,zgoda wtasciwego organu na przeznaczenie
gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne (nierolnicze), zgodnie z ustawqg o ochronie gruntow
rolnych i lesnych, jest aktem stanowigcym konieczng podstawe do zamieszczenia odpowiednich

ustalen w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody

na przeznaczenie gruntéw lesnych (rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze) skutkuje naruszeniem

procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie co stanowi

przestanke uznania go za niewazny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajgt Naczelny Sqd

Administracyjny w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1900/08” .

W kontekscie poczynionych ustalen wskazaé nalezy, ze sieci i urzadzenia infrastruktury technicznej,

nie zaliczaja sie do przedsiewzie¢ zwigzanych z gospodarka lesng, a takze nie sg uznawane

za grunty leSne, w rozumieniu przepisow ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych oraz ustawy

o lasach, za$ ich dopuszczenie w planie miejscowym wymaga, w zwigzku z przepisem art. 15 ust. 2

pkt 1 ustawy o p.z.p., wyznaczenia terendw dla ich lokalizacji i uzyskania zgdd wtasciwych organéw

na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne.

Kwestia dotyczaca koniecznosci uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych

i lesSnych na cele nierolnicze i nielesne dla potrzeb realizacji sieci i urzadzen infrastruktury

technicznej, byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym wyrazonych

w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2016 r., sygn. akt
Il OSK 3135/15, w ktérym Sad stwierdzit: ,Odnoszqgc sie do zarzutu naruszenia art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. i § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
poprzez przyjecie, ze doszto do istotnego naruszenia przepisow poprzez brak parametrow
zabudowy | wskaznikow ksztattowania zabudowy dla obiektow dopuszczonych na terenach
rolnych i lesnych zwigzanych z gospodarkq rolnq i lesng. W pierwszej kolejnosci podzieli¢ nalezy
poglgd Sqdu | instancji, ze z brzmienia zakwestionowanych w punkcie 21 i 22 zaskarzonego
wyroku przepisow planu wynika, ze na terenach rolnych i lesnych dopuszczono do sytuowania
obiektow kubaturowych zwigzanych z gospodarkq rolng i lesna. W konsekwencji konieczne byfto
okreslenie parametrow | wskaZnikow ksztaftowania zabudowy. Zauwazy¢ takze nalezy,
ze w uzasadnieniu skargi kasacyjnej niezasadnie zarzucono Sqdowi | instancji, jakoby uznaf,

ze przez dopuszczenie lokalizacji obiektow zwiqgzanych z produkcjq rolng, hodowlang,
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ogrodniczq, lesnq i rybackq na terenach rolnych i obiektow zwiqzanych z gospodarkq lesng
na terenach lesnych doszto do zmiany przeznaczenia gruntdw wymagajqcej uzyskania zgody,
o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntdw rolnych i lesnych. Zakwestionowane
w punktach 23-24 zaskarzonego wyroku regulacje planu dotyczg bowiem obiektow

infrastruktury technicznej (§ 7 ust. 8 uchwaty) oraz urzgdzen inzynieryjnych (§ 14 ust. 10

uchwaty), a realizacja takich urzgdzen na terenie lesnym, jak stusznie ocenit Sgd | instancji,

z uwagi na ich nature, moze wytgczac lesne uzytkowanie gruntu.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2016 r., w sprawie sygn. akt
Il OSK 2592/14, w ktérym Sad stwierdzit ,Nie zastugiwat réwniez na uwzglednienie zarzut

naruszenia art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p. Przepis ten formutuje obowigzek wdjta, burmistrza,

prezydenta miasta wystgpienia o zqode na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych

na cele nierolnicze i nielesne, jezeli wymagajqg tego przepisy odrebne. Przewidziana

w zaskarzonym planie moZliwos¢ usytuowania na gruntach lesnych urzqdzern i sieci
infrastruktury technicznej nie moze byc, jak stusznie zauwazyt Sqd, uznana za dziatalnos¢

zwigzana z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji dla mozliwosci przyjecia takiego

przeznaczenia gruntow lesnych wymagana byta zgoda na zmiane przeznaczenia tych gruntow

na cele nielesne, takiej zas zgody nie przedstawiono. Prawidtowosci przyjetego stanowiska

nie zmienia powotywana przez organ okolicznosé, Ze realizacja takich postanowien planu
nie uniemoZzliwia lesnego wykorzystania tych terendw.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt
Il OSK 2253/15, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Nie sq zasadne zarzuty naruszenia przepisow
prawa materialnego. Przyjety przez Sqd zasadniczy element w interpretacji przepiséw prawa,
ktorymi zwiqgzana jest rada gminy uchwalajgc miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest to, ze w obowiqzujgcej regulacji prawnej obowiqzuje paristwowy
i samorzqdowy fad przestrzenny. Decydujqc sie na odejscie od paristwowego porzqdku
prawnego przez przejscie na samorzgdowy ftad przestrzenny, regulacia w planie musi
pozostawac¢ w zgodzie z prawem a nadto byc¢ regulacjq petnq. Przepisy prawa a zatem ustaw
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisy wykonawcze wyznaczajq
przedmiot tej petnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania, co oznacza, ze braki
w tym zakresie przesqdzajq o naruszeniu prawa. W zaskarzonym wyrok Sqd zasadnie wywiddt
naruszenie art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiqgzku

zart. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (tekst
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jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1205) i art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1153 ze zm.). Wedtug art. 3 pkt 2 ustawy o lasach "Lasem
w rozumieniu ustawy jest grunt: zwigzany z gospodarkq lesnq, zajety pod wykorzystywane dla
potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca
sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzqdzenia turystyczne".
Tereny pod liniami energetycznymi muszg pozostawac¢ w zwiqgzku z potrzebami gospodarki

lesnej. Sgd przeprowadzit w_tym zakresie w _petni prawidtowg wyktadnie wskazujgc,

Ze przeznaczenie na projektowane sieci uzbrojenie, obiekty i urzqdzenia infrastruktury

technicznej nie pozostajg w zwigzku z gospodarkqg lesng i potrzebami gospodarki lesnej

w zakresie wyznaczonym w planie.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt Il OSK 3083/13,
w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego trafnie
argumentuje skariqcy kasacyjnie, Ze Sqd pierwszej instancji wprawdzie zwraca uwage,
ze ustalenia § 28 ust. 2 uchwaty, umoiliwiajq lokalizacje infrastruktury na calym obszarze
objetym planem, a wiec rowniez na terenach rolnych i lesnych, co jest niedopuszczalne, gdyz

"mozie prowadzi¢ do obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow

rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne"”, z drugiej jednak strony Sqd nie dostrzega

analogii pomiedzy zakwestionowanymi ustaleniami § 28 ust. 2 uchwatly, a regulacjami
niezakwestionowanymi w odniesieniu do "orientacyjnych przebiegdw napowietrznych pasow
linii elektroenergetycznych”, a tym samym przebiegu samych linii. Tymczasem takie ujecie
w planie oznacza réowniez mozliwos¢ budowy linii, w sposob dowolny w ramach obszaru
objetego planem miejscowym, w tym rowniez w ramach terendw rolnych i lesnych. Co wiecej
Sqd nie zwrocit uwagi na fakt, ze "orientacyjny przebieg" owych linii na rysunku planu
miejscowego uwidoczniony zostat rowniez na terenach rolnych i lesnych, a wiec w odniesieniu,
do ktorych stwierdzit niewaznosc.”,

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 1726/14, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,,Za zasadny uznac réwniez nalezy zawarty
w skardze wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 28 ust. 2 i § 29 zaskarionej uchwaty.
Z § 28 ust. 2 wynika, Ze jezeli w wyniku zastosowanych rozwiqzan technicznych nie mozna
zlokalizowaé sieci infrastruktury technicznej na terenach, o ktérych mowa w ust. 1, to jest

na terenach drdg publicznych, ze wzgledu na koniecznos¢ zachowania minimalnych odlegfosci
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pomiedzy sieciami, dopuszcza sie ich sytuowanie na pozostatych terenach. Tego rodzaju zapis
oznacza, Ze sieci infrastruktury technicznej mogtyby byc lokalizowane na terenach rolniczych
i lesnych bez wymaganej prawem zgody na zmiane ich przeznaczenia na cele nierolnicze
i nielesne (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
§ 29 miejscowego planu stanowi, ze budowe sieci i obiektow infrastruktury technicznej
o powierzchni zabudowy do 40 m? obiektow niewymagajgcych uzyskania pozwolenia
na budowe, sciezek, dojs¢ i dojazddéw do budynkow, traktuje sie jako zagospodarowanie terenu
uzupetniajgce i towarzyszqce zagospodarowaniu wynikajgcemu z przeznaczenia terenu
i dopuszcza sie jg na wszystkich terenach, jesli nie stoi to w sprzecznosci z ustaleniami planu dla
poszczegdlnych terendw. Przytoczony wyzej zapis miejscowego planu oznacza, ze Rada Gminy
samodzielnie okreslita, jakie dziatania nie bedg skutkowaty zmiang przeznaczenia terenu. Tego
rodzaju uregulowania uznac¢ nalezy za niedopuszczalne, gdyz mogq prowadzi¢ do modyfikacji
przepisow wynikajgcych z ustawy i obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia
gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r. sygn. akt Il OSK 242/18,
w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) przewidziana w planie mozliwos¢ usytuowaniu na gruntach
lesnych urzqdzen i sieci infrastruktury technicznej nie moze by¢ uznana za dziatalnos¢ zwigzana
z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji, dla mozliwosci przyjecia takiego
przeznaczenia gruntow lesnych wymagana byta zgoda na zmiane przeznaczenia tych
gruntow na cele nielesne, takiej zgody jednak nie przedstawiono. Stosownie do dyspozycji
art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, przeznaczenie gruntow lesnych
na cele nielesne, moze by¢ dokonane jedynie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, sporzqdzonym w trybie okreslonym w przepisach o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z dyspozycjq art. 7 ust. 2 ww. ustawy, kazdy grunt

ewidencyjnie lesny, niezaleznie od wielkosci jeqo powierzchni, wymaga uzyskania zgody

stosownych organdw, na zmiane przeznaczenia na cele nielesne. Ustawa ta nie wprowadza

ograniczenn dotyczqcych wielkosci powierzchni gruntéow lesnych, dla jakiej zgoda jest
wymagana, a dla jakiej wymadg jej uzyskania nic obowigzuje. W judykaturze zgodnie przyjmuje
sie tez, ze brak zgody na zmiane przeznaczenia gruntéow rolnych, (w sytuacji gdy jest
wymagana) na cele nierolnicze (nielesne), stanowi naruszenie procedury uchwalania planu
uzasadniajgce stwierdzenie jego niewaznosci w catosci lub w czesci. (zob. wyrok NSA z dnia

7 grudnia 2007 r., sygn. Il OSK 1379/07; wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., sygn.
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Il OSK 1900/08; dostepne, [w:] CBOSA). Nie budzi on bowiem waqtpliwosci w swietle
obowiqzujgcego w dniu podjecia uchwaty przepisu art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p., z ktérego jasno
wynika, ze uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i nielesne stanowi jeden z elementéw sekwencji czynnosci podejmowanych przez
organ (wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta), w ramach procedury planistycznej. Skoro,
zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych lesnych,

kazde grunty lesne, dla ktorych ustalono w planie miejscowym przezndaczenie inne niz lesne,

wymagqajg uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie decyzji administracyjnej,

to nie _mozna przyjgé, Ze dopuszczenie mozliwosci: rozbudowy istniejgcych urzgdzen

nadziemnych i podziemnych uzbrojenia terendw oraz lokalizacji nowych budowli typu stacja

transformatorowa, zwalnia od uzyskania zqgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych

na cele nielesne. Gdyby uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych nie byto

wymagane w takich przypadkach, to racjonalny ustawodawca zawartby stosowne zwolnienia
w ramach ww. przepisow. Tymczasem definicja uzbrojeniu terenu zostata zawarta w art. 2
pkt 13 u.p.z.p,, zgodnie z ktdrg nalezy przez to rozumiec drogi, obiekty budowlane, urzqdzenia
i przewody, o ktorych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
a zgodnie z ww. przepisem: "Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie
budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiqg, na ziemi albo nad ziemig przewodow lub
urzqdzenn wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych". W zwigzku z powyziszym Rada Miasta [...] nie byta uprawniona
do ustalenia w planie innego przeznaczenia niz lesne, terenu obejmujgcego grunty lesne bez
uzyskania wymaganej zgody, tym bardziej, ze z przedtozonej dokumentacji prac planistycznych
wynika, Ze w odniesieniu do terenu 21ZL nie wystgpiono do wfasciwych organdw o wyrazenie
zgody na zmiane jego przeznaczenia na cele nielesne. Brak uzyskania powyzZszej zgody narusza
procedure sporzgdzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu
trybu sporzgdzania planu miejscowego (zob. uchwata sktadu 7 sedziow NSA z dnia 29 listopada

2010 ., sygn. akt Il OPS 1/10, ONSAIWSA 2013 r., nr 2, poz. 20).”.

W powyziszym zakresie, naruszone zostaty przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy
0 p.z.p., W zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, co stanowi

zaréwno o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego, jak réwniez o istotnym
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naruszeniu trybu jego sporzadzania i skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty

w czesci, o ktérej 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 sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organdow w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czescii W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad i trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza w tym przypadku koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty

w czesci, o ktérej mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Istotnos$¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

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

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdéw organu 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, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepisdw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa NSA
i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje

rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
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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 prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wptywajqg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisdow dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu poglagddéw doktryny.

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

do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tresc

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

do _podejmowania _uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw

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

regulujacych procedure podejmowania uchwat.

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

nad dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac

dziatalno$¢ jednostki samorzgdu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.

34



Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wdéweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ 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 witadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
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 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wfadzy publicznej natozony jest obowiqgzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn powinny byc scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza

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

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr LVII/404/2022 Rady Miejskiej w Skaryszewie z 28 listopada 2022 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pod nazwgq "Softykdéw 1" na terenie gminy
Skaryszew”, w czesci ustalen, o ktdrych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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

wydat.
Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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