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WOJEWODA MAZOWIECKI

                          Warszawa, 01 października 2021 r.

      WNP-I.4131.200.2021.MW1
Rada Miasta Kobyłka  

ul. Wołomińska 1

05 – 230 Kobyłka  
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 XXXIX/322/2021 Rady Miasta Kobyłka z 23 sierpnia 2021 r. „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego osiedla Stefanówka w Kobyłce”, w zakresie ustaleń:

· § 11 ust. 1 pkt 2 lit. b tiret pierwsze;
· § 35 pkt 2 lit. b, w odniesieniu do sformułowania: „(…) do 11,5 m (…)”;
· w części tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem MN-1, 
w zakresie działek ewidencyjnych oznaczonych numerami: 347, 350, 352, 353 i 354 z obrębu ewidencyjnego 39, jednostka ewidencyjna Kobyłka;
· w części tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem MN-13, 
w zakresie działki ewidencyjnej oznaczonej numerem 15 z obrębu ewidencyjnego 42, jednostka ewidencyjna Kobyłka;
· w części tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami:
MN-8, MN-9, MN-10 i MN-11 i MN-12.

Uzasadnienie
Na sesji w dniu 23 sierpnia 2021 r. Rada Miasta Kobyłka podjęła uchwałę Nr XXXIX/322/2021
„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego osiedla Stefanówka w Kobyłce”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 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.

Stosownie do wymogów art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., „2. W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 8) szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości objętych planem miejscowym;”. Zgodnie z § 4 pkt 8 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), „ustalenia dotyczące szczegółowych zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości powinny zawierać określenie parametrów działek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziału nieruchomości, w szczególności minimalnych lub maksymalnych szerokości frontów działek, ich powierzchni oraz określenie kąta położenia granic działek 
w stosunku do pasa drogowego”.

Ponadto, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 20 ustawy o p.z.p., „2. W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 10) zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji 
i infrastruktury technicznej”. Konkretyzację ww. przepisu zawarto m.in. w § 4 pkt 9 lit. a rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego „ustalenia dotyczące zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawierać: a) określenie układu komunikacyjnego 
i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych”.

Tymczasem, w ramach ustaleń zawartych w:

· § 11 ust. 1 pkt 2 lit. b tiret pierwsze uchwały, zawarto ustalenia w brzmieniu: „Ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości: (…) 2) minimalna szerokość frontu działki: (…) b) dla terenów oznaczonych symbolem MN-4, MN-5, MN-6, MN-7: - dla zabudowy wolno stojącej – 18 m,”, podczas gdy z ustaleń szczegółowych dla terenów oznaczonych na rysunku planu miejscowego, stanowiącego załącznik nr 1, 
o którym mowa w § 1 ust. 2 uchwały, symbolami: MN-4, MN-5, MN-6 i MN-7 wynika, iż dla tych terenów dopuszczono jedynie możliwość realizacji budynków mieszkalnych jednorodzinnych w formie bliźniaczej lub szeregowej (vide: § 19 pkt 2 lit. a oraz § 20 pkt 2 lit. a uchwały);
· § 35 pkt 2 lit. b uchwały, w brzmieniu: „Dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolami KDD-1, KDD-2, KDD-3, KDD-4, KDD-5, KDD-6, KDD-7, KDD-8, KDD-9, 
KDD-10, KDD-11, KDD-12, KDD-13, KDD-14, KDD-15, KDD-16, KDD-17, KDD-18, 
KDD-19 i KDD-20 ustala się: (…) 2) szerokość w liniach rozgraniczających: (…) b) drogi oznaczonej symbolem KDD-2 – od 9,8 m do 11,5 m, zgodnie z rysunkiem planu,”, podczas gdy z rysunku planu miejscowego wynika, iż zwymiarowana szerokość drogi oznaczonej symbolem KDD-2 wynosi od 9,8 m do 12,0 m.
Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały doszło do powstania ewidentnej sprzeczności pomiędzy zapisami części tekstowej, a także pomiędzy częścią tekstową a częścią graficzną, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który stanowi, że „Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”, a także art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.
Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iż plan miejscowy składa się zarówno z części tekstowej, jak i części graficznej. Powyższe wynika również z ustaleń § 2 pkt 4 
i § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, że część tekstowa planu stanowi treść uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią jedynie załączniki do uchwały. Treść tych przepisów wyraźnie wskazuje, iż część graficzna planu powinna stanowić odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być z nią sprzeczna. To część tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiązuje więc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to część tekstowa planu.
Powyższa kwestia znalazła swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

· wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt 
IV SA/Wa 2673/12, w którym Sąd stwierdził, iż „(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4 
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera część tekstową 
oraz graficzną i tak należy też rozumieć pojęcie "projekt planu miejscowego "; część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna załącznik do uchwały. Nadto na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego 
(§ 8 ust. 2 rozporządzenia). Z powołanych unormowań wynika, że część tekstowa planu winna znaleźć odzwierciedlenie w części graficznej. Zaś sprzeczność, brak korelacji, spójności rozważane są w kategoriach naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego. (...)”;

· wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 września 2013 r., sygn. akt 
II OSK 1377/13, w brzmieniu: „W niniejszej sprawie zgodzić należy się z sądem I instancyjnym, iż zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie części planu (graficzna 
i tekstowa) winny być spójne, co oznacza że pełny obraz rozwiązań planistycznych 
tj. przeznaczenie poszczególnych obszarów na terenie objętych planem daje dopiero łączne odczytanie obydwu części.”;
· postanowieniu Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt II OZ 191/11, w brzmieniu: „Sąd słusznie wskazał, że oczywistym jest, że stwierdzenie nieważności określonych uregulowań w części tekstowej planu oznacza utratę ważności odpowiadających im rozwiązań graficznych przyjętych na rysunku planu. Zgodnie bowiem 
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) część tekstowa planu stanowi treść uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią załączniki do uchwały. Przepis § 8 ust. 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, 
poz. 1587) stanowi, iż na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo 
i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego 
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dołącza się objaśnienia wszystkich użytych oznaczeń. Treść tych przepisów wyraźnie wskazuje, iż część graficzna planu powinna stanowić odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być 
z nią sprzeczna. To część tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiązuje więc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to część tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

· wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 6 października 2011 r., sygn. akt 
II OSK 1458/11, w którym „Sąd zwraca uwagę, że pod pojęciem "ustaleń planu" należy rozumieć jego merytoryczną treść mającą charakter normatywny, co oznacza, że ustalenia normatywne planu należy odkodowywać zarówno z jego części tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX 1070339);

· wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt 
II OSK 508/06, w którym Sąd stwierdził: „Błędne jest stanowisko skarżącego, że część graficzna planu zagospodarowania przestrzennego może zawierać oznaczenia niemające odniesienia wprost do części tekstowej planu i że zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia części graficznej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stanowią treść uchwały rady gminy składającą się 
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Część graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralną część planu, pełni jednak rolę służebną i wyjaśniającą tekst i jest wiążąca pod warunkiem, że tekst planu odsyła do rysunku lub do niego nawiązuje. Sam rysunek (część graficzna) nie jest ani przepisem, ani normą prawną i obowiązuje tylko w łączności z częścią tekstową planu. Nie może więc zawierać oznaczeń, które nie znajdują oparcia w części tekstowej planu.”;
· wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06, teza 2 „Skoro, moc wiążąca rysunku planu wynika z zapisów części tekstowej, to tekst planu winien wskazywać na przeznaczenie określonego terenu pod ulice, a część graficzna odzwierciedlać konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);
· wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z 13 października 2009 r. sygn. akt II SA/Lu 393/09, w którym stwierdzono: „W tym zakresie należy pamiętać, iż plan miejscowy składa się z części tekstowej, zawierającej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralną częścią planu i ma tym samym moc wiążącą. Część graficzna planu jest "uszczegółowieniem" części tekstowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie - z uwzględnieniem zarówno części graficznej jak i tekstowej. 
Z tych względów nie może być rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu. Cześć tekstowa planu nie może zatem zawierać ustaleń, które nie znajdują oparcia 
w części graficznej planu.”;

· wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt 
IV SA/Po 256/13, w którym stwierdzono, że: „W tym zakresie należy pamiętać, że plan miejscowy składa się z części tekstowej, zawierającej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralną częścią planu i ma tym samym moc wiążącą. Część graficzna planu jest "uszczegółowieniem" części tekstowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie - z uwzględnieniem zarówno części graficznej jak i tekstowej. 
Z tych względów nie może być rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu.”;
· wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt 
II SA/Gd 318/14, w którym Sąd stwierdził, iż: „Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, że 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. Następnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjaśnia, że część tekstowa planu stanowi treść uchwały, 
a część graficzna stanowi załącznik do uchwały. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) 
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dołącza się objaśnienia wszystkich użytych oznaczeń. 
Z powołanych przepisów wynika, że plan miejscowy składa się z części tekstowej, zawierającej ustalenia planowe oraz z części graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zaś integralną częścią planu i ma tym samym moc wiążącą. Część graficzna planu jest "uszczegółowieniem" części tekstowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie - z uwzględnieniem zarówno części graficznej jak i tekstowej. Z tych też względów nie może być rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej kształtuje się normatywność części tekstowej, a nieco inaczej - części graficznej rzeczonego planu, będącej jego integralnym elementem a także z uwagi na fakt, że część graficzna stanowi wyjaśnienie (uzupełnienie) części tekstowej, to powstałe w ten sposób nieścisłości mogą uniemożliwić zastosowanie planu w praktyce. Pamiętać bowiem trzeba, że miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzędziem planistycznym, za pomocą którego w sposób wiążący ustala się przeznaczenie terenów, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz określa sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia kształtują, wraz z innymi przepisami, sposób wykonywania prawa własności nieruchomości (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiążą one zatem zarówno podmioty władzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostające poza strukturą tej władzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sądu Najwyższego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego też ewidentna sprzeczność pomiędzy treścią uchwały a jej częścią graficzną narusza zasady sporządzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje nieważność uchwały rady gminy w całości 
lub w części (zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 
5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”;

· wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt 
IV SA/Wa 1761/20, w którym Sąd stwierdził, iż: „(…) Cześć graficzna planu powinna stanowić odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być z nią sprzeczna. To część tekstowa planu zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiązuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to część tekstowa planu. Sam rysunek (część graficzna) nie jest ani przepisem, ani normą prawną i obowiązuje tylko w łączności z częścią tekstową planu. Rysunek planu miejscowego obowiązuje tylko w takim zakresie, w jakim został opisany w części tekstowej. 
Z tych względów nie może być rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu. Część tekstowa planu winna znaleźć odzwierciedlenie w części graficznej. Sprzeczność, brak korelacji, spójności należy rozważać w kategoriach naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA z 4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. II OSK 643/14, 27.09.2013 r. II OSK 1377/13, 18.03.2011 r. II OZ 191/11 i 13.02.2007 r. II OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdańsku z 17.06.2015r. II SA/Gd 318/14). (…)” (publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).
Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczeń wynika, że zarówno z przepisów ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowiązującej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z późn. zm.), rysunek planu miejscowego obowiązywał tylko w takim zakresie, w jakim został on opisany w części tekstowej.

Stanowisko judykatury potwierdza również doktryna:

· Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX, Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: „Projekt planu miejscowego zawiera część tekstową i graficzną. Zgodnie z poglądem reprezentowanym 
w orzecznictwie sądów administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie może wiązać bezpośrednio, nie spełnia bowiem wymogów normy prawnej związanych z jej klasyczną budową: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa może być uwzględniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekście planu, ściślej - w jakim tekst planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku.”;
· Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa 2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 „Projekt planu miejscowego a zatem przyszły plan miejscowy, musi zawierać część tekstową i graficzną. (…) Zgodnie z przepisami Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi treść uchwały rady gminy i jego redakcja przybiera postać przepisów prawnych. Rysunek planu jest załącznikiem graficznym 
do uchwały w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiązuje w takim zakresie, 
w jakim tekstu planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak również sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy 
o p.z.p., a także § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia wątpliwości, iż ustalenia części graficznej wiążą w takim zakresie, w jakim są one opisane w części tekstowej. 
Powyższe znajduje również potwierdzenie w piśmie Rady Miasta Kobyłka z 24 września 2021 r., znak: WGP.6721.1.2019, stanowiącym odpowiedź na pismo Wojewody Mazowieckiego z 23 września 2021 r., znak: WNP-I.4131.200.2021.MW1, z którego wynika, iż: „(…) Biorąc pod uwagę, że na terenach MN-4 – MN-7 nie występuje zabudowa wolno stojąca ustalenie nie będzie miało zastosowania (…) W § 35 pkt 2 lit. b znalazła się oczywista omyłka, co wynika z rysunku planu – powinno być do 12,0 m.”.  

Podsumowując tę część uzasadnienia, należy wyraźnie podkreślić, że ewidentna sprzeczność pomiędzy treścią uchwały, a także pomiędzy treścią uchwały a jej częścią graficzną narusza 
w sposób istotny, zasady sporządzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części. W tym przypadku brak powiązania tekstu planu 
z rysunkiem, skutkuje koniecznością stwierdzenia nieważności części tekstowej uchwały w zakresie ustaleń, o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, w celu doprowadzenia do wewnętrznej spójności aktu w ramach określenia parametrów działek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziału nieruchomości oraz parametrów dla ww. drogi.

W ocenie organu nadzoru, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały, naruszony został również tryb sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz właściwość organów, w tym zakresie, co na mocy art. 28 ust. 1 ww. ustawy, winno skutkować nieważnością uchwały 
Nr XXXIX/322/2021 Rady Miasta Kobyłka z 23 sierpnia 2021 r., w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem MN-1, w zakresie działek ewidencyjnych oznaczonych numerami: 347, 350, 352, 353 i 354 z obrębu ewidencyjnego 39, jednostka ewidencyjna Kobyłka oraz 
w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami: MN-8, MN-9, MN-10, MN-11, MN-12 
i MN-13, w zakresie działek ewidencyjnych oznaczonych numerami: 135, 136, 153, 90, 35, 52/1, 52/2 i 15 z obrębu ewidencyjnego 42, jednostka ewidencyjna Kobyłka.
Jedną z podstawowych zasad sporządzania planu miejscowego ustawodawca uregulował 
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z którym 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 miejscowym.

Biorąc pod uwagę przytoczone powyżej przepisy ustawy o p.z.p. oraz biorąc pod uwagę fakt, 
iż w odniesieniu do obszaru objętego planem miejscowym, stwierdzono występowanie gruntów leśnych, jednoznacznie wskazać należy, iż w związku z dyspozycją art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p., zastosowanie będą tu miały przepisy ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1326). Zgodnie z ww. ustawą gruntami leśnymi, 
są grunty: określone jako lasy w przepisach o lasach, zrekultywowane dla potrzeb gospodarki leśnej oraz pod drogami dojazdowymi do gruntów leśnych (art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych). 

Z kolei zgodnie z art. 3 ustawy z 28 września 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2021 r. poz. 1275 – wg daty podjęcia uchwały), lasem jest grunt:

· o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roślinnością leśną (uprawami leśnymi) drzewami i krzewami oraz runem leśnym - lub przejściowo jej pozbawiony: przeznaczony 
do produkcji leśnej lub stanowiący rezerwat przyrody lub wchodzący w skład parku narodowego albo wpisany do rejestru zabytków;

· związany z gospodarką leśną, zajęty pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki leśnej: budynki i budowle, urządzenia melioracji wodnych, linie podziału przestrzennego lasu, drogi leśne, tereny pod liniami energetycznymi, szkółki leśne, miejsca składowania drewna, a także wykorzystywany na parkingi leśne i urządzenia turystyczne.
W myśl ww. przepisów grunty leśne stanowiące własność Skarbu Państwa – wymagają uzyskania zgody Ministra Ochrony Środowiska, Zasobów Naturalnych i Leśnictwa lub upoważnionej przez niego osoby, zaś pozostałe grunty leśne – wymagają uzyskania zgody marszałka województwa wyrażanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Wymóg uzyskania powyższych zgód, wynika również z art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p., zgodnie z którym organ sporządzający projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne. 

Skoro zatem ustawodawca, wskazuje na wymóg uwzględnienia w planowaniu przestrzennym ochrony gruntów leśnych to konkretyzację tej normy odnaleźć możemy w art. 3 ust. 2 ustawy 
o ochronie gruntów rolnych i leśnych, zgodnie z którym ochrona gruntów leśnych polega 
na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele nieleśne lub nierolnicze; zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji gruntów leśnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji leśnej, powstającym wskutek działalności nieleśnej i ruchów masowych ziemi; przywracaniu wartości użytkowej gruntom, które utraciły charakter gruntów leśnych wskutek działalności nieleśnej; poprawianiu ich wartości użytkowej oraz zapobieganiu obniżania ich produkcyjności oraz ograniczaniu zmian naturalnego ukształtowania powierzchni ziemi.

Stosownie zaś do dyspozycji art. 7 ust. 1 ww. ustawy, przeznaczenie gruntów leśnych na cele nieleśne, wymagające zgody, o której mowa w ust. 2 tego artykułu, może być dokonane jedynie 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sporządzonym w trybie określonym 
w przepisach ustawy o p.z.p. Natomiast w art. 7 ust. 2 wymieniono rodzaje gruntów, których przeznaczenie na cele nieleśne wymaga zgody, jak również określono organy właściwe 
do wyrażenia takiej zgody. Przepisy te tworzą zatem normę prawną regulującą przeznaczanie gruntów leśnych na cele nieleśne. Przepis art. 7 ust. 1 ustawy stanowi odzwierciedlenie ogólnej zasady, że jeśli przeznaczenie gruntów leśnych na cele nieleśne wymaga zgody właściwego organu administracji, to taka zmiana przeznaczenia może nastąpić jedynie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sporządzonym w określonym trybie. Zatem z przepisu tego wynika expressis verbis, że przeznaczenie gruntów leśnych na cele nieleśne poza miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego jest niemożliwe.

Organ nadzoru wskazuje, że zgoda na przeznaczenie gruntu leśnego na cele nieleśne wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych 
ma charakter decyzji administracyjnej, o której mowa w art. 104 § 1 Kpa. Stanowisko takie 
w odniesieniu do zmiany przeznaczenia gruntu rolnego na cel nierolniczy, z szerokim przedstawieniem poglądów w tej kwestii, zajął NSA w uchwale z 25 listopada 2013 r., w sprawie sygnatura akt II OPS 1/13, przy czym ma ono zastosowanie również do dokonywania zmiany przeznaczenia na cele nieleśne, bowiem sam tryb zmiany przeznaczenia gruntu leśnego na cel nieleśny, jest tożsamy z trybem zmiany przeznaczenia gruntu rolnego na cel nierolniczy i nieleśny. Ponadto w orzecznictwie wprost wskazano, że zgoda na zmianę przeznaczenia gruntu leśnego 
na cel nieleśny następuje w formie decyzji administracyjnej, o której mowa w art. 104 § 1 k.p.a. (tak: uchwała NSA z 29 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt II OPS 1/10; wyrok NSA 
z 24 listopada 1999 r., w sprawie sygn. akt II SA 995/99.)

W kontekście powyższego przywołać należy za Naczelnym Sądem Administracyjnym, który 
w uchwale 7 sędziów NSA z 29 listopada 2010 r. w sprawie sygn. akt II OPS 1/10 orzekł, 
że „zgoda właściwego organu na przeznaczenie gruntu leśnego (rolnego) na cele nieleśne (nierolnicze), zgodnie z ustawą o ochronie gruntów rolnych i leśnych, jest aktem stanowiącym konieczną podstawę do zamieszczenia odpowiednich ustaleń w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody na przeznaczenie gruntów leśnych (rolnych) na cele inne niż leśne (rolnicze) skutkuje naruszeniem procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie co stanowi przesłankę uznania go za nieważny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajął Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia
25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1900/08”.

Skoro zatem zgoda właściwego organu administracji na przeznaczenie gruntu leśnego na cele nieleśne jest decyzją administracyjną, to raz udzielona obowiązuje, chyba że została w prawem przewidzianym trybie uchylona, zmieniona lub stwierdzono jej nieważność [art. 16 § 1 ustawy 
z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz. U z 2021 r. poz. 735 z późn. zm.), zwanej dalej „Kpa”], a tym samym wiąże wprost przy sporządzaniu, a następnie uchwalaniu planu miejscowego.
W tym miejscu podkreślić także należy, iż decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy 
o ochronie gruntów rolnych i leśnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1 odnosi się do kwestii przesłanek, jakimi winien kierować się organ przy kwalifikowaniu gruntu leśnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy, na cele nierolnicze i nieleśne, powinny być przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone 
w ewidencji gruntów, jako nieużytki, a w razie ich braku grunty o najniższej przydatności produkcyjnej. Taka konstrukcja rozstrzygnięcia oznacza, iż właściwemu organowi pozostawiono ocenę każdej konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej wiedzy. 

Naczelny Sąd Administracyjny w uchwale z 25 listopada 2013 r., w sprawie sygn. akt II OPS 1/13 
w odniesieniu do gruntów rolnych wskazał (przy analogicznych co do zasady zapisach dla gruntów leśnych), że ustawa o p.z.p. obecnie w ramach przepisu art. 17 pkt 6, wcześniej zaś w ramach 
art. 17 pkt 6, 7 i 8 ustawy o p.z.p., przewiduje, że po podjęciu przez radę gminy uchwały 
o przystąpieniu do sporządzenia planu miejscowego, organ wykonawczy gminy jest zobowiązany wystąpić o opinie o projekcie dotyczące projektu planu miejscowego, o jego uzgodnienie, a także, jeżeli dokonywana jest zmiana przeznaczenia wymagająca uzyskania takiej zgody – o zgodę właściwego organu administracji publicznej na dokonanie takiej zmiany. Regulacje te wskazują 
na powiązanie trybu uzyskania zgody na zmianę przeznaczenia gruntów z procedurą legislacyjną uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, będącego aktem prawa miejscowego. Udzielenie zgody na zmianę przeznaczenia należy zatem postrzegać jako szczególny przykład współdziałania ustrojowo odrębnych organów samorządu terytorialnego 
i organów administracji rządowej w ramach procedury planistycznej. NSA w przywołanej uchwale podkreślił, że wystąpienie o zaopiniowane i uzgodnienie projektu planu miejscowego przez inne organy oraz działanie w postaci wystąpienia o zgodę na zmianę przeznaczenia posiadają odmienny charakter. W odróżnieniu od uzgodnienia projektu planu, wystąpienie o zgodę na zmianę przeznaczenia gruntu rolnego - odpowiednio leśnego - nie ma na celu jedynie zagwarantowania prawidłowości projektowanego planu, ale dotyczy rozstrzygnięcia odrębnej kwestii wiążącej 
się z zapewnieniem gruntom rolnym - odpowiednio leśnym - prawidłowej ochrony przed 
ich nieuzasadnionym wykorzystaniem. Ustawa o p.z.p. w sposób ścisły odróżnia czynności przygotowawcze procedury uchwałodawczej polegające na uzyskaniu zgody na zmianę przeznaczenia gruntów od przedstawienia opinii i dokonania uzgodnienia (art. 17 pkt 9, art. 24 
ust. 1, art. 25 ust. 1-2, art. 26 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Odrębność tego środka prawnego od instytucji uzgodnienia projektu planu można upatrywać także w tym, że przepisy upoważniające właściwe organy tj.:

· ministra właściwego do spraw środowiska, w odniesieniu do gruntów będących własnością Skarbu Państwa;

· marszałka - wcześniej wojewody - w odniesieniu do pozostałych gruntów leśnych, 

do rozstrzygnięcia wniosku organu wykonawczego gminy oraz szczegółowa procedura rozpoznania wniosku zostały zamieszczone w ustawie o ochronie gruntów rolnych i leśnych. Specyfika zgody 
na zmianę przeznaczenia opiera się przy tym na tym, że nie wynika ona z milczenia organu opartego na konstrukcji tzw. dorozumianego uzgodnienia. W związku w tym wskazane w art. 25 ust. 1 ustawy o p.z.p. terminy na uzgodnienie projektu planu nie mogą mieć zastosowania do właściwego organu rozpatrującego wniosek organu wykonawczego gminy.

Wyrażenie zgody na przeznaczenie następuje w drodze decyzji administracyjnej, z tym że decyzja ta ma specyficzny charakter. Decyzja w tym przedmiocie rozstrzyga o uprawnieniach gminy 
w sferze stanowienia prawa, w związku z czym dotyczy podmiotu niepozostającego formalnie 
na zewnątrz administracji. Podwójna konkretność tego aktu przejawia się w tym, że jest 
on skierowany do organu gminy prowadzącej procedurę planistyczną i odnosi się do konkretnej sytuacji związanej z dopuszczalnością przeznaczenia gruntów leśnych - w planie miejscowym - na cele nieleśne. Władczość i jednostronność decyzji wynika z tego, 
że uprawnienie gminy do przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne w planie uzależnione jest od uzyskania zgody na taką zmianę. Organ udzielający zgody rozstrzyga 
o wniosku organu wykonawczego na podstawie przepisów prawa, w oparciu o przyjęte ustalenia faktyczne konkretnej sprawy, które odnoszą się do powierzchni gruntów mających podlegać przekształceniu, typu siedliskowego gruntów leśnych, a także innych elementów faktycznych, które organ powinien ustalić i ocenić, co dotyczy w szczególności ekonomicznych aspektów wejścia 
w życie projektu przekształcenia gruntów (vide: art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych). W przypadku gruntów leśnych istotne znaczenie mają zatem również kwestie związane z opisem taksacyjnym lasu, a więc wiekiem drzewostanu, stopniem zadrzewienia, klasą bonitacyjną drzewostanu, ale również ewentualnym statusem ochronnym, o którym mowa w art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, tak jak ma to miejsce w przedmiotowej sprawie.

Analizując wyjątkowość postępowania w sprawie o uzyskanie zgody na zmianę przeznaczenia, podkreślono, że w postępowaniu o wyrażenie takiej zgody, chodzi także o określenie kierunku projektowanego przestrzennego rozwoju zabudowy, co może być przedstawione w różnych wariantach. Powyższe wprost wynika z dyspozycji art. 7 ust. 5 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych. Z przepisu tego wyraźnie wynika, że organ wydający decyzje na zmianę przeznaczenia ma bezpośredni wpływ na kreowanie konkretnych możliwości rozwiązań przestrzennych przyjmowanych w ramach planu miejscowego. Powyższe oznacza również, iż organ ten może zaakceptować jakieś rozwiązanie przestrzenne, inne zaś odrzucić.   

Przepis art. 7 ust. 5 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych daje zatem podstawy właściwemu organowi do kreacji rozwiązań przestrzennych przy podejmowaniu decyzji 
o wyrażeniu zgody na zmianę przeznaczenia. Powyższe oznacza, iż ustawodawca dopuścił prawną możliwość decydowania o tym, w jakim kierunku i na jakich zasadach zgoda 
na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne będzie wydawana, a zatem 
z analizowanych przepisów ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych oraz przepisów Kpa, 
w sposób jednoznaczny wynika możliwość wprowadzenia warunków, pod którymi decyzja 
na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, została udzielona, a których spełnienie jest warunkiem koniecznym do możliwości skorzystania (skonsumowania) przedmiotowej decyzji (zgody) poprzez uchwalenie planu.  

Należy raz jeszcze podkreślić, że w art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych wyrażona została generalna zasada ograniczania przeznaczania gruntów leśnych na cele nieleśne, natomiast w art. 6 ust. 1 ustawodawca wyraził zasadę ochrony gleb o najwyższej przydatności produkcyjnej. Powołane przepisy zawierają tym samym istotną treść normatywną w zakresie ochrony ilościowej gruntów leśnych i wyznaczają zadania organom właściwym w tych sprawach. 
Z kolei w art. 6 ust. 2 ww. ustawy wprowadzono obowiązek ograniczania skutków ujemnego oddziaływania na grunty leśne przy budowie, rozbudowie lub modernizacji. Przepis ten nakazuje zarówno na etapie sporządzania projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 
jak i na etapie projektowania inwestycji, tj. sporządzania projektu budowlanego związanego 
z budową, rozbudową lub modernizacją wszystkich obiektów budowlanych, zastosowanie wszelkich dostępnych rozwiązań, które ograniczą skutki ujemnego oddziaływania na chronione grunty leśne.

Z dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych wyraźnie wynika, 
że do zmiany przeznaczenia gruntów dochodzi nie tyle na skutek samej decyzji w sprawie udzielenia zgody, lecz wskutek wejścia w życie postanowień miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przewidującego przeznaczenie gruntów leśnych na cele nieleśne. Jednakże sama decyzja, w tym także władcze rozstrzygnięcia w niej zawarte, stanowi warunek konieczny 
do skorzystania przez gminę ze swoich uprawnień planistycznych, polegających na uchwaleniu planu miejscowego w określonym kształcie, tj. poprzez przyjęcie konkretnych rozwiązań przestrzennych uwzględniających także konkretne warunki pod którymi została wyrażona taka zgoda. Tym samym skuteczność, rozumiana jako konsumpcja, decyzji w sprawie udzielenia zgody realizuje się w płaszczyźnie wyłącznie normatywnej w wyniku uchwalenia aktu prawa miejscowego (tak też: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 17 marca 2011 r., w sprawie sygn. akt II OSK 478/10, Lex nr 1080312).

Rada Miasta Kobyłka, jako organ właściwy w sprawie uchwalenia przedmiotowego planu miejscowego, jest zatem wprost związana wyrażoną zgodą i warunkami pod którymi taka zgoda została wyrażona. Odstąpienie od zasady związania ww. decyzji dotyczyć może jedynie dwóch szczególnych sytuacji. Pierwsza z nich dotyczy sytuacji, w której organ uchwałodawczy całkowicie odstępuje od dokonania zmiany przeznaczenia gruntów dla których właściwy organ udzielił takiej zgody, przy czym owo odstąpienie może być rozumiane dwojako – z jednej strony jako całkowite odstąpienie od sporządzania planu miejscowego, bądź jako uchwalenie planu miejscowego bez dokonywania zmiany przeznaczenia (w takiej sytuacji przeznaczenie takiego terenu winno zostać określone jako teren lasów i określone symbolem przeznaczenia – ZL zgodnie z załącznikiem nr 1 do rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego), bądź też uprawniony jest do podjęcia uchwały 
np. częściowo wykorzystującej ww. zgodę, tj. odnoszącej się do części obszaru dla którego taką zgodę udzielono. Na taką możliwość wskazuje również judykatura, np. w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 18 stycznia 2011 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Po 757/10, 
Lex nr 758610). W żadnym jednak wypadku organ ten nie posiada uprawnień do samodzielnego zwolnienia się z warunków wykorzystania owej zgody, a więc warunków których spełnienie jest niezbędne dla skorzystania z takie zgody. Co więcej, z prawnego charakteru decyzji z wiążącymi warunkami wynika, że w przypadku braku ich spełnienia, organ odmówiłby wyrażenia zgody na dokonanie w planie miejscowym przeznaczenia wskazanych w decyzji gruntów leśnych na cele nieleśne.

W przedmiotowej sprawie kluczowe znaczenie mają zatem konkretne decyzje na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, w ramach których w sposób wiążący wyrażono również warunki, pod którymi takich zgód udzielono. Tym samym warunki wprowadzenia takich zgód winny zostać wprost przeniesione, przez Radę Miasta Kobyłka, do ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W obrębie działek położonych w jednostce ewidencyjnej Kobyłka, oznaczonych numerami: 347, 350, 352, 353 i 354 z obrębu ewidencyjnego 39 oraz 135, 136, 153, 90, 35, 52/1, 52/2 i 15  z obrębu ewidencyjnego 42, występują lasy i grunty leśne. 

Powyższe potwierdzają przekazane przez Radę Miasta Kobyłka przy piśmie z 24 września 2021 r. znak: WGP.6721.1.2019, informacje z części opisowej bazy ewidencji gruntów i budynków, według stanu archiwalnego na dzień uchwalenia planu miejscowego. 
Organ nadzoru wskazuje, iż zgodnie z dyspozycją art. 20 ustawy o lasach „1. W miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego uwzględnia się ustalenia planów urządzenia lasu dotyczące granic i powierzchni lasów, w tym lasów ochronnych. 2. W ewidencji gruntów 
i budynków uwzględnia się ustalenia planów urządzenia lasu i uproszczonych planów urządzenia lasu dotyczące granic i powierzchni lasu.”.

I tak działki ewidencyjne, oznaczone numerami: 

· 347 z obrębu 39 o powierzchni 0,1527 ha, stanowiły częściowo użytek leśny (LsV) 
o powierzchni 0,1228 ha oraz częściowo zurbanizowane tereny niezabudowane lub w trakcie zabudowy (Bp) o powierzchni 0,0299 ha; 

· 350 z obrębu 39 o powierzchni 0,1350 ha, stanowiły w całości użytek leśny (LsV);
· 352 z obrębu 39 o powierzchni 0,0815 ha, stanowiły w całości użytek leśny (LsV);
· 353 z obrębu 39 o powierzchni 0,1350 ha, stanowiły w całości użytek leśny (LsV);
· 354 z obrębu 39 o powierzchni 0,1350 ha, stanowiły częściowo użytek leśny (LsV) 
o powierzchni 0,1268 ha, częściowo grunty orne (RVI) o powierzchni 0,0005 ha, częściowo grunty zadrzewione i zakrzaczone (LzVI) o powierzchni 0,0018 ha oraz częściowo drogi (RVI
-dr) o powierzchni 0,0059 ha;
· 135 z obrębu 42 o powierzchni 0,1589 ha, stanowiły częściowo użytek leśny (LsVI) 
o powierzchni 0,1197 ha oraz częściowo zurbanizowane tereny niezabudowane lub w trakcie zabudowy (Bp) o powierzchni 0,0392 ha;
· 136 z obrębu 42 o powierzchni 0,1589 ha, stanowiły częściowo użytek leśny (LsVI) 
o powierzchni 0,0799 ha oraz częściowo tereny mieszkaniowe (B) o powierzchni 0,0790 ha;
· 153 z obrębu 42 o powierzchni 0,1500 ha, stanowiły częściowo użytek leśny (LsVI) 
o powierzchni 0,0734 ha oraz częściowo tereny mieszkaniowe (B) o powierzchni 0,0766 ha;
· 90 z obrębu 42 o powierzchni 0,0897 ha, stanowiły w całości użytek leśny (LsVI);
· 35 z obrębu 42 o powierzchni 0,2532 ha, stanowiły w całości użytek leśny (LsVI);
· 52/1 z obrębu 42 o powierzchni 0,1439 ha, stanowiły częściowo użytek leśny (LsVI) 
o powierzchni 0,0336 ha oraz częściowo tereny mieszkaniowe (B) o powierzchni 0,1103 ha;
· 52/2 z obrębu 42 o powierzchni 0,1437 ha, stanowiły częściowo użytek leśny (LsVI) 
o powierzchni 0,0766 ha oraz częściowo zurbanizowane tereny niezabudowane lub w trakcie zabudowy (Bp) o powierzchni 0,0671 ha;
· 15 z obrębu 42 o powierzchni 0,1623 ha, stanowiły w całości użytek leśny (LsVI).
Organ nadzoru wskazuje, iż w odniesieniu do ww. gruntów leśnych uzyskano co prawda decyzje 
na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, jednakże nie wprowadzono, 
do ustaleń planu miejscowego, jednoznacznych warunków wynikających z wydanych decyzji. 

Z decyzji Wojewody Mazowieckiego z 23 kwietnia 2001 r. znak WOŚ.VII-6112/29/2001 wynika, że wyrażono zgodę na przeznaczenie gruntów leśnych nie stanowiących własności Skarbu Państwa na cele nieleśne pod budownictwo mieszkaniowe jednorodzinne, o łącznej powierzchni 5,3690 ha, w tym m.in. w zakresie działek ewidencyjnych oznaczonych numerami: 347, 350, 352, 353 i 354 
z obrębu ewidencyjnego 39, jednostka ewidencyjna Kobyłka.
Zgodnie z powyższą decyzją, w brzmieniu: „(…) Warunkiem udzielenia zgody na zmianę przeznaczenia w/w działek jest:
· zakaz dalszych (wtórnych) podziałów działek,

· ograniczenie zabudowy do 1 budynku na działce,

· ograniczenie powierzchni wyłączonej z produkcji do 20 % powierzchni działki a nie więcej niż 300 – 400 m2 (…)”,
Wojewoda Mazowiecki ustalił konkretne warunki, które winny zostać spełnione przy dokonaniu zmiany przeznaczenia w planie miejscowym.

Tymczasem, dla terenu oznaczonego symbolem MN-1, w ramach którego zlokalizowane są działki ewidencyjne oznaczone numerami: 347, 350, 352, 353 i 354 z obrębu ewidencyjnego 39, jednostka ewidencyjna Kobyłka, zgodnie z:

· § 11 ust. 1 pkt 1 lit. a uchwały, w brzmieniu: „Ustala się następujące szczegółowe zasady 
i warunki scalania i podziału nieruchomości: 1) minimalna powierzchnia działki: a) dla terenów oznaczonych symbolami MN-1, MN-8, MN-9, MN-10, MN-11, MN-12, MN-13, MN-14 –1500 m2,”;
· § 11 ust. 1 pkt 2 lit. a uchwały, w brzmieniu: „Ustala się następujące szczegółowe zasady 
i warunki scalania i podziału nieruchomości: (…) 2) minimalna szerokość frontu działki: a) dla terenów oznaczonych symbolem MN-1, MN-2, MN-3, MN-8, MN-9, MN-10, MN-11, MN-12, MN-13, MN-14 – 18 m,”;
· § 11 ust. 1 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „Ustala się następujące szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości: (…) 3) kąt położenia bocznych granic działek w stosunku do linii rozgraniczającej drogi z której następuje główny wjazd na działkę – od 85º do 95º.”; 
· § 17 pkt 2 lit. e, f i h  uchwały, w brzmieniu: „Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem MN-1 ustala się: (…) 2) zasady kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu: (…) e) minimalna powierzchnia biologicznie czynna – 70% powierzchni działki budowlanej,
 f) maksymalna powierzchnia zabudowy – 20% powierzchni działki budowlanej, (…) 
h) wskaźnik maksymalnej intensywności zabudowy – 0,5,”;
· § 17 pkt 4  uchwały, w brzmieniu: „Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem MN-1 ustala się: (…) 4) minimalna powierzchnia nowo wydzielanej działki budowlanej – 1500 m2, 
z uwzględnieniem pkt 3;”,
co oznacza nie zachowanie warunków uzyskanej zgody w zakresie powierzchni biologicznie czynnej oraz wskaźnika maksymalnej intensywności zabudowy, które na mocy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w związku z § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowią obligatoryjne elementy planu miejscowego. Ponadto nie zachowano warunków dotyczących uzyskanej zgody w zakresie możliwości dokonywania dalszych podziałów, podczas gdy zgodnie z ww. decyzją na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne ustalono zakaz dalszych (wtórnych) podziałów działek. Zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p. wskaźnik dotyczący minimalnej powierzchni nowo wydzielonych działek budowlanych ustala się w planie miejscowym w zależności od potrzeb, z kolei zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości objętych planem miejscowym określane są obowiązkowe. Rada Miasta Kobyłka nie wprowadziła do przedmiotowego planu miejscowego również ograniczenia zabudowy do 1 budynku na działce.
Przykładowo, o ile dla terenu przeznaczonego pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, oznaczonego symbolem MN-1, w granicach którego zlokalizowana jest działka ewidencyjna numer 347 z obrębu 39, jednostka ewidencyjna Kobyłka, o powierzchni 0,1527 ha, sam wskaźnik powierzchni zabudowy ustalono na poziomie 20%, który w całości „konsumuje” zgodę na zmianę przeznaczenia (warunek ograniczenia powierzchni wyłączonej z produkcji do 20% powierzchni działki, a nie więcej niż 300 – 400 m2), to już ustalając wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej na poziomie 70% oznacza, iż faktycznie w planie miejscowym dopuszczono wyłączenie 377 m2, nie zaś dopuszczalnej powierzchni 305 m2 (20% x 1527 m2).   
W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iż niewłaściwym jest utożsamianie powierzchni wyłączonej z produkcji leśnej z powierzchnią zabudowy, o której mowa w ustaleniach § 17 pkt 2 lit. f uchwały. Użyte w trzecim warunku decyzji pojęcie powierzchni wyłączonej z produkcji zostało wprost zdefiniowane w ramach art. 4 pkt 11 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych i oznacza „rozpoczęcie innego niż rolnicze lub leśne użytkowanie gruntów”. W warunkach niniejszej sprawy warunek ten należy rozpatrywać w kontekście rozpoczęcia innego niże leśne użytkowania gruntów leśnych. Definicję tę należy powiązać z art. 11 ust. 1, 3 i 4 ustawy 
o ochronie gruntów rolnych i leśnych, które normuje postępowanie dotyczące wyłączenia tych gruntów z produkcji leśnej. 
Zgodnie z utrwalonymi poglądami orzecznictwa, „wyłączenie z produkcji jest czynnością faktyczną, która świetle art. 11 ust. 1 u.o.g.r.l. nastąpić może tylko po wydaniu decyzji zezwalającej na takie wyłączenie i w jej następstwie. W przeciwnym wypadku wyłączenie z produkcji narusza przepisy ustawy" (tak też w: wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 16 grudnia 2013 r., w sprawie sygn. akt II SA/PO 1058/13, Legalis Numer 873138). 

W decyzji o wyłączeniu gruntów z produkcji ustala się obszar objęty wyłączeniem oraz określa się obowiązki związane z wyłączeniem (m.in. co kwestii uiszczenia należności i opłat, o których mowa w art. 12 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych). Decyzja o wyłączeniu gruntów 
z produkcji rolnej lub leśnej powinna obejmować tylko taką powierzchnię, na jakiej w projekcie zagospodarowania terenu zaplanowano rozpoczęcie innego niż rolnicze lub leśne wykorzystanie gruntów. Stanowisko to jest powszechnie akceptowane w doktrynie i orzecznictwie (por. uchwała Składu Siedmiu Sędziów Naczelnego Sądu Administracyjnego z 3 lutego 1997 r., w sprawie sygn. akt OPS 13/96, publ. ONSA 1997, Nr 3, s. 105; publ. z tezą do uchwały: Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych). Co więcej powyższy pogląd był rozpowszechniony w doktrynie jeszcze w okresie obowiązywania wcześniej ustawy z 26 marca 1982 r. o ochronie gruntów rolnych 
i leśnych (w: J. Rostowski, Prawo gruntowe w praktyce, Warszawa 1988).

Jak stwierdzono w tezie do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku 
w sprawie sygn. akt II SA/Gd 107/17 z 30 maja 2017 r., publ. Legalis Numer 1633119, „Brak jest jakiejkolwiek podstawy prawnej do twierdzenia, że wniosek o wyłączenie gruntu z produkcji rolnej musi obejmować całą działkę w znaczeniu ewidencyjnym. Wręcz przeciwnie, wniosek o wyłączenie 
z produkcji rolnej powinien obejmować dokładnie taki obszar, co do którego zachodzi potrzeba wyłączenia z produkcji rolnej w związku z realizowaną inwestycją.”.
W ramach planowanej inwestycji może zatem powstać każde zagospodarowanie, które będzie zgodne z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Tym samym nie jest możliwe utożsamianie powierzchni zabudowy, z powierzchnią wyłączenia gruntu leśnego 
z produkcji leśnej. Powyższe oznacza, iż oprócz budynku, związanego formalnie z powierzchnią zabudowy, powstać mogą również inne obiekty budowlane i urządzenia towarzyszące, które wymagać będą formalnego wyłączenia gruntu leśnego z produkcji leśnej, w tym m.in. elementy infrastruktury technicznej, czy nawet miejsca umożliwiającego zbierania odpadów (quod vide § 14 ust. 3 pkt 1 uchwały). 

Należy zwrócić uwagę na fakt, iż parametrami i wskaźnikami odnoszącymi się do powierzchni zabudowy są również intensywność zabudowy oraz minimalna powierzchnia biologicznie czynna.

Zgodnie z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu po 21 października 2010 r.,  maksymalna i minimalna intensywność zabudowy to „wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej”. Skoro zatem z literalnego brzmienia art. 15 
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, że intensywność zabudowy określa wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, to tak sformułowany przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie wątpliwości, że intensywność zabudowy powinna być określona z uwzględnieniem całkowitej zabudowy. Tym samym, stosowany w urbanistyce 
i budownictwie wskaźnik intensywności zabudowy stanowi stosunek powierzchni całkowitej wszystkich kondygnacji budynków do powierzchni terenu działki budowanej (vide wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, wyroki Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu: z 25 września 2013 r., sygn. akt 
II SA/Wr 489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).
Biorąc pod uwagę fakt, iż dla przykładu dla terenu oznaczonego symbolem MN-1, prawnie dopuszczalne jest powstanie maksymalnie 2 kondygnacji m.in. budynku mieszkalnego, co wynika 
z ustaleń zawartych w § 17 pkt 2 lit. i uchwały, to w przypadku działki ewidencyjnej oznaczonej numerem 347 z obrębu 39 mającej powierzchnię użytku leśnego 1228 m2, oznacza, iż tylko sam budynek mieszkalny bez jakichkolwiek dojść, dojazdów, podjazdów, urządzeń infrastruktury technicznej, miejsc umożliwiających zbieranie odpadów, miejsc postojowych, czy też innych budynków dopuszczonych na mocy ustaleń § 17 pkt 2 lit. c, „konsumuje” całą powierzchnię możliwą do wyłączenia i określoną na poziomie 20%, albowiem: 

(0,5 x 1228) : 2 = 307 m2
gdzie:

· 0,5 - oznacza, maksymalną intensywność zabudowy;

· 1228 - oznacza, powierzchnię użytku leśnego na działce, wyrażoną w m2;

· 2 – oznacza, maksymalną liczbę kondygnacji.

Należy przy tym zauważyć, iż w przypadku realizacji budynku o 2 kondygnacjach nadziemnych, ustalenie maksymalnego wskaźnika intensywności zabudowy na poziomie 0,5 oznaczać by musiało wyłączenie aż 307 m2, przy dopuszczalnym poziomie 245,6 m2 (20% z powierzchni użytku leśnego na działce 347 wynoszącego 1228 m2).

Z kolei dokonując analizy działki w granicach terenu oznaczonego symbolem MN-1, z najmniejszą powierzchnią użytku leśnego, tj. działki ewidencyjnej oznaczonej numerem 352 z obrębu 39 
o powierzchni 0,0815 ha, która stanowiła w całości użytek leśny, należy zauważyć, 
iż w przypadku realizacji budynku o 2 kondygnacjach nadziemnych, ustalenie maksymalnego wskaźnika intensywności zabudowy na poziomie 0,5 oznaczać by musiało wyłączenie aż 203,8 m2, przy dopuszczalnym poziomie 163 m2 (20% z powierzchni użytku leśnego na działce wynoszącego 815 m2).

Analogiczna sytuacja dotyczy również pozostałych działek ewidencyjnych zlokalizowanych 
na terenie przeznaczonym pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, oznaczoną symbolem 
MN-1. 

Organ nadzoru wskazuje, iż z trzeciego warunku określonego w decyzji Wojewody Mazowieckiego wprost wynika, że wyłączyć, a więc zmienić sposób użytkowania, co w przypadku lasu oznacza wycięcie i pozbawienie charakteru leśnego, można co najwyżej 20% powierzchni działki, 
nie więcej jednak niż 300 - 400 m2. 

Ustalenia odnoszące się do powierzchni biologicznie czynnej, wobec braku odrębnej definicji użytej na potrzeby przedmiotowego planu miejscowego, należy rozpatrywać przez pryzmat definicji terenu biologicznie czynnego w rozumieniu przepisów § 3 pkt 22 rozporządzenia 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.). Według stanu 
z dnia podjęcia uchwały przez teren biologicznie czynny należy rozumieć: „teren o nawierzchni urządzonej w sposób zapewniający naturalną wegetację roślin i retencję wód opadowych, a także 50% powierzchni tarasów i stropodachów z taką nawierzchnią oraz innych powierzchni zapewniających naturalną wegetację roślin, o powierzchni nie mniejszej niż 10 m2, oraz wodę powierzchniową na tym terenie”.

Pomijając już sam fakt, iż w związku definicją terenu biologicznie czynnego nie można jej traktować na równi z gruntem leśnym nie podlegającym, na mocy decyzji Wojewody Mazowieckiego, wyłączeniu z produkcji leśnej, o którym mowa w art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, to kluczowym w sprawie jest fakt, iż samo ustalenie minimalnego wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej dla ww. działek, na poziomie 70%, przy maksymalnym wyłączeniu z produkcji leśnej wynoszącym 20%, oznacza brak spełnienia trzeciego warunku wynikającego z decyzji na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele inne niż leśne.

Ponadto, Rada Miasta Kobyłka nie wprowadziła również drugiego z warunków, w brzmieniu: „ograniczenie zabudowy do 1 budynku na działce”. Z ustaleń zawartych w § 17 uchwały, stanowiącym ustalenia szczegółowe dla terenu oznaczonego symbolem MN-1, brak takiej regulacji. Co prawda w uchwale znajduje się ustalenie w brzmieniu: „Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem MN-1 ustala się: (…) 3) dla działek zawierających grunty leśne obowiązują ograniczenia wynikające z uzyskanych zgód na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne:

a) decyzji Wojewody Mazowieckiego z dnia 23.04.2001 r. znak WOŚ.VII-6112/29/2001, tj.:

- zakaz dalszych (wtórnych) podziałów działek,

- ograniczenie zabudowy do 1 budynku na działce,

- ograniczenie powierzchni wyłączonej z produkcji do 20 % powierzchni działki, ale nie więcej niż 300 – 400 m2, 
b) decyzji Nr 7/2021 Marszałka Województwa Mazowieckiego z dnia 28.01.2021 r. znak 
RW-RMII.7151.86.2020.KJ;” (vide: § 17 pkt 3 uchwały), 

jednakże jest on sprzeczne z ustaleniami zawartymi w § 17 pkt 2 lit. a, b i c uchwały, w brzmieniu:  „Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem MN-1 ustala się: (…) 2) zasady kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu: a) budynki mieszkalne jednorodzinne 
w formie wolno stojącej, b) lokale użytkowe w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych wyłącznie z usługami nieuciążliwymi, c) dopuszcza się budowę budynków gospodarczych, garażowych lub gospodarczo-garażowych jako wolno stojące lub dobudowane do budynku mieszkalnego jednorodzinnego,”.

Z cytowanych powyżej ustaleń wprost wynika, iż także drugi z warunków wynikających 
z decyzji Wojewody Mazowieckiego nie został wprowadzony do ustaleń planu miejscowego, albowiem z uchwały wynika zarówno możliwość realizacji budynku mieszkalnego, jak również budynków gospodarczych, garażowych lub gospodarczo-garażowych jako wolno stojące. 
W maksymalnej konfiguracji powyższe oznacza możliwość realizacji nawet kilku budynków na działce – np. w konfiguracji: 1 budynek mieszkalny + 1 budynek garażowy + 1 budynek gospodarczy. Spełnienie warunku drugiego wynikającego z decyzji oznaczać by musiało wprowadzenie jednoznacznego zapisu o możliwości realizacji 1 (słownie: jednego) budynku na działce, dla której wyrażono zgodę na zmianę przeznaczenia, a tego nie uczyniono 
Z przytoczonych zapisów wynika także, iż do ustaleń planu miejscowego nie wprowadzono warunku zakazu dokonywania dalszych podziałów działek, bowiem zgodnie z § 11 ust. 1 pkt 1 lit. a, § 11 ust. 1 pkt 2 lit. a, § 11 ust. 1 pkt 3 oraz w § 17 pkt 4 uchwały ustalono zarówno szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości, jak również ustalenia dotyczące minimalnej powierzchni nowo wydzielanej działki budowlanej.
Dodatkowo, jak wynika z decyzji Marszałka Województwa Mazowieckiego Nr 14/2015 
z 23 stycznia 2015 r. znak RW-RM-II.7151.230.2014.MK, zmieniającej decyzję Wojewody Warszawskiego z 27 października 1992 r. znak OSL.XII.6112/171/92 oraz decyzji Wojewody Mazowieckiego z 29 grudnia 2005 r. Nr WŚR.VIII.6112-118/05, wyrażono również zgodę na przeznaczenie gruntów leśnych nie stanowiących własności Skarbu Państwa na cele nieleśne pod budownictwo mieszkaniowe dla innych działek.
Zgodnie z decyzją z 27 października 1992 r. znak OSL.XII.6112/171/92, zgoda na dokonanie zmiany przeznaczenia w planie miejscowym, została jednak uwarunkowana wprowadzeniem do planu miejscowego następujących warunków:  

- zakaz dokonywania wtórnych podziałów działek leśnych,

- lokalizacja zabudowy na działkach rolno-leśnych na części rolnej, 
- ograniczenie wielkości powierzchni leśnej wyłączonej z produkcji:
działki do 1000 m2 wyłączenie do 300 m2,

    ʺ
    1000 - 1500 m2 wyłączenie do 350 m2,

    ʺ
     1500 - 2000 m2 wyłączenie do 400 m2,

    ʺ
     powyżej 2000 m2 wyłączenie do 500 m2.

Następnie ww. decyzja została zmieniona decyzją Wojewody Mazowieckiego z 29 grudnia 2005 r. Nr WŚR.VIII.6112-118/05, zgodnie z którą wyrażono zgodę na dokonywanie podziału działek objętych zgodą z 27 października 1992 r., przy zachowaniu normatywu powierzchniowego wynoszącego nie mniej niż 1500 m2. Decyzja z 27 października 1992 r. znak OSL.XII.6112/171/92 została również zmieniona w dniu 23 stycznia 2015 r. znak: RW-RM-II.7151.230.2014.MK, 
w zakresie usunięcia zawartych w niej warunków dla działki ewidencyjnej numer 327 z obrębu 27, jednostka ewidencyjna Kobyłka, o powierzchni 0,2100 ha.  

Organ nadzoru wskazuje, że Rada Miasta Kobyłka wprowadziła w § 21 pkt 3 oraz § 22 pkt 3 uchwały, m.in. w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami: MN-8, MN-9, MN-10, MN-11, MN-12 i MN-13, w granicach których występowały grunty leśne, ustalenia w brzmieniu: „dla działek zawierających grunty leśne obowiązują ograniczenia wynikające z uzyskanych zgód na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, tj. decyzji Marszałka Województwa Mazowieckiego Nr 14/2015 z dnia 23.01.2015 r. znak RW-RM-II.7151.230.2014.MK zmieniającej decyzję Wojewody Warszawskiego z dnia 27.10.1992 r. znak OSL.XII.6112/171/92 oraz decyzji Wojewody Mazowieckiego z dnia 29.12.2005 r. Nr WŚR.VIII.6112-118/05, tj.:

a) powierzchnia nowotworzonej działki nie może być mniejsza niż 1500 m2,

b) lokalizacja zabudowy na działkach rolno-leśnych na części rolnej,

c) ograniczenie wielkości powierzchni leśnej wyłączonej z produkcji:

- działki do 1000 m2 wyłączenie do 300 m2,

- działki 1000 - 1500 m2 wyłączenie do 350 m2,

- działki 1500 - 2000 m2 wyłączenie do 400 m2,

- działki powyżej 2000 m2 wyłączenie do 500 m2;”.
Tymczasem, dla terenów oznaczonych symbolami: MN-8, MN-9, MN-10, MN-11, MN-12 
i MN-13, w:

· § 21 pkt 2 lit. e, f i h uchwały, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „Dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolami MN-8, MN-9, MN-10, MN-11 i MN-12 ustala się: (…) e) minimalna powierzchnia biologicznie czynna – 70% powierzchni działki budowlanej,
 f) maksymalna powierzchnia zabudowy – 20% powierzchni działki budowlanej, (…) 
h) wskaźnik maksymalnej intensywności zabudowy – 0,5,”;
· § 22 pkt 2 lit. f, g oraz i uchwały, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „Dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolami MN-13 i MN-14 ustala się: (…) e) minimalna powierzchnia biologicznie czynna – 30% powierzchni działki budowlanej, f) maksymalna powierzchnia zabudowy – 40% powierzchni działki budowlanej, (…) i) wskaźnik maksymalnej intensywności zabudowy – 0,8,”,
co oznacza nie zachowanie warunków uzyskanej zgody w zakresie powierzchni biologicznie czynnej zabudowy oraz maksymalnego wskaźnika intensywności zabudowy, które na mocy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w związku z § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stanowią obligatoryjne elementy planu miejscowego. 
Przykładowo dla terenu oznaczonego symbolem MN-8, prawnie dopuszczalne jest powstanie maksymalnie 2 kondygnacji dla budynku mieszkalnego, co wynika z ustaleń zawartych w § 21 
pkt 2 lit. j uchwały, to w przypadku działki ewidencyjnej oznaczonej numerem 35 z obrębu 42 mającej powierzchnię użytku leśnego 2532 m2 oznacza, iż tylko sam budynek mieszkalny bez jakichkolwiek dojść, dojazdów, podjazdów, urządzeń infrastruktury technicznej, miejsc umożliwiających zbieranie odpadów, miejsc postojowych, czy też innych budynków dopuszczonych na mocy ustaleń § 21 pkt 2 lit. c, „konsumuje” całą powierzchnię możliwą 
do wyłączenia i określoną na poziomie do 500 m2. Należy przy tym zauważyć, iż w przypadku realizacji budynku o 2 kondygnacjach nadziemnych, ustalenie maksymalnego wskaźnika intensywności zabudowy na poziomie 0,5 oznaczać by musiało wyłączenie aż 633 m2, przy dopuszczalnym poziomie 500 m2. 

Analogiczna sytuacja dotyczy działki ewidencyjnej numer 15 z obrębu 42, położonej na terenie oznaczonym symbolem MN-13.

Biorąc pod uwagę powyższe należy podkreślić, że ww. zgody na przeznaczenie gruntów leśnych 
nie stanowiących własności Skarbu Państwa na cele nieleśne, wyrażone zostały pod warunkami, wiążącymi organy Miasta Kobyłka, w tym przede wszystkim pod warunkiem ograniczenia wielkości powierzchni leśnej wyłączonej z produkcji, podczas gdy takich warunków w treści planu miejscowego, nie zawarto w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami MN-1, MN-8, 
MN-9, MN-10, MN-11, MN-12 i MN-13, w ramach których stwierdzono występowanie gruntów leśnych. 
Powyższe oznacza, iż nie wszystkie z warunków określonych w decyzjach na zmianę przeznaczenia zostały wprowadzone do ustaleń planu miejscowego, co de facto oznacza konieczność stwierdzenia nieważności części uchwały, o której mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego. 
Skoro zatem to decyzja administracyjna wydana na podstawie art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, rozstrzyga kwestię dopuszczalności przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne i stanowi podstawę do dokonania zmiany przeznaczenia w planie miejscowym, o ile jest decyzją pozytywną, tj. akceptującą dokonanie zmiany przeznaczenia, to obowiązkiem Rady Miasta Kobyłka było jej uwzględnienie w całości, 
tj. z uwzględnieniem wszystkich warunków w niej zawartych, bądź też skorzystanie z trybu odwoławczego i tym samym kontestowanie rozstrzygnięć w niej zawartych.   

Decyzja administracyjna to jednostronna czynność z zakresu prawa administracyjnego, której cechą charakterystyczną jest to, że dochodzi do skutku przez złożenie oświadczenia woli przez organ administracji publicznej. Oznacza to, że jakkolwiek strona bierze udział 
w procesie kształtowania treści decyzji, to ostateczne, prawnie wiążące określenie treści decyzji należy niepodzielnie do organu administracji publicznej. W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje się, że minimum wymagań formalnych, jakie powinna spełniać decyzja, to: oznaczenie organu wydającego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygnięcie o istocie sprawy oraz podpis osoby działającej w imieniu organu (tak: wyrok NSA w Warszawie z 20 lipca 1981 r., w sprawie sygn. akt SA 1163/81, OSP 1982, z. 9-10, poz. 169, z glosą J. Borkowskiego).
Stosownie do wymagań art. 107 § 1 Kpa decyzja powinna zawierać: oznaczenie organu administracji publicznej, datę wydania, oznaczenie strony lub stron, powołanie podstawy prawnej, rozstrzygnięcie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie służy od niej odwołanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska służbowego osoby upoważnionej do wydania decyzji. Z ww. przepisu wynika, iż jedną z integralnych części decyzji administracyjnej jest jej rozstrzygnięcie, będące w swej istocie wiążącym ustaleniem konsekwencji stosowanego przepisu prawa materialnego, a więc rozstrzygającym sprawę administracyjną co do jej istoty (art. 104 Kpa). Rozstrzygnięcie, zwane także osnową lub sentencją decyzji, powinno być sformułowane jasno i precyzyjnie, aby było zrozumiałe dla stron bez uzasadnienia, które nie zawsze musi być składnikiem decyzji (por. wyrok NSA w Gdańsku 
z 30 grudnia 1987 r., w sprawie sygn. akt SA/Gd 1045/87, ONSA 1987, nr 2, poz. 94). W swej 
istocie uznać należy, iż brak rozstrzygnięcia nie zezwala na uznanie danego aktu za decyzję administracyjną orzeczenia sądów.

Jeżeli organ wykonawczy gminy, odpowiedzialny za proces sporządzania planu miejscowego, 
w tym także kierowania wniosku o wyrażenie zgody na zmianę przeznaczenia, jako strona 
w toczącym się postępowaniu administracyjnym, był niezadowolony z przedmiotowej decyzji 
to służyły mu środki odwoławcze. Dla przykładu stosowne pouczenie o możliwości wniesienia odwołania do Samorządowego Kolegium Odwoławczego Warszawie w terminie 14 dni od daty jej otrzymania, na tak wyrażoną decyzję znajduje się na str. 11. decyzji z 23 stycznia 2015 r., znak: RW-RM-II.7151.230.2014.MK, czy też do Ministra Środowiska, na tak wyrażoną decyzję znajduje się w decyzji z 29 grudnia 2005 r., znak: WŚR.VIII.6112-118/05. Brak złożenia odwołania, skutkował akceptacją decyzji, w tym także w zakresie warunków w nim określonych.

Brak skorzystania z przedmiotowego środka odwoławczego w terminie 14 dni od dnia doręczenia decyzji, skutkował jej pełną akceptacją. Tym samym w obrocie prawnym znajdują się decyzje, na mocy których właściwe organy wyraziły zgody na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, pod konkretnymi warunkami, które winny zostać wprost przeniesione do ustaleń miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Tymczasem brak jakichkolwiek podstaw prawnych do kwestionowania rozstrzygnięcia w niej zawartego, biorąc również pod uwagę dyspozycję art. 156 § 2 Kpa, wyrażającą trwałość decyzji administracyjnych.

Na bezwzględną konieczność uwzględnienia w sporządzanym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, warunków pod którymi została wyrażona zgoda na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne w ramach wydanych decyzji wskazuje również judykatura, przy czym najdobitniej wyrażona ona została w wyroku z 9 lipca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 282/13, ze skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwałę Nr LVIII/1778/2009 Rady Miasta Stołecznego Warszawy z 9 lipca 2009 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru obejmującego tereny Wesołej – Zielonej, Wesołej 
– Grzybowej, Wesołej – Groszówki – część I. Powyższe stanowisko zawarte zostało m.in. na:
· str. 9 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 12 – 18, w brzmieniu: „Również zarzut skargi kasacyjnej nieuwzględnienia w planie warunków wykorzystania zgód na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, dotyczących określenia minimalnej powierzchni działki, oraz dotyczących określenia minimalnej wielkości powierzchni biologicznie czynnej (działek leśnych bądź ich części ewidencyjnie leśnych), powiązany z naruszeniem art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 
3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych, uznać należy za trafny w zakresie, 
w jakim skarżący wiąże go z niewłaściwym zastosowaniem.”;
· str. 10 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 15 – 21, w brzmieniu: „Zgodzić się natomiast należy ze stanowiskiem skarżącego kasacyjnie, że wprowadzenie do planu miejscowego warunków zgód innych, niż określone w tych zgodach powoduje, że plan miejscowy jest niezgodny z decyzjami wyrażającymi zgodę na zmianę przeznaczenia gruntów. Dlatego Sąd był zobowiązany sprawdzić uwzględnienie zakazów zawartych w decyzjach, dotyczących gruntów leśnych objętych zaskarżoną Uchwałą, po to, by stwierdzić, czy zachowano wymogi określone 
w przytoczonym w uzasadnieniu wyroku art. 10 ust. 1 pkt 8 u.z.p.”;
· str. 10 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 30 – 33, w brzmieniu: „Zatem, WSA w Warszawie orzekający w niniejszej sprawie był obowiązany ocenić zaskarżoną Uchwałę pod kątem uwzględnienia zawartych w w/w decyzjach warunków dotyczących zmiany przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, objętych Planem.”.
Powyższe stanowisko znajduje również odzwierciedlenie w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt. II OSK 307/18 (publ. LEX 
nr 2799464): „Nietrafne okazały się również kolejne zarzuty kasacyjne dotyczące oceny Sądu Wojewódzkiego, zgodnie z którą warunki zawarte w decyzjach wyrażających zgodę na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne były wiążące na etapie sporządzenia planu miejscowego i powinny zostać implementowane do treści planu w zakresie ustaleń określonych
na podstawie art. 10 ust. 1 pkt 8 u.p.z. Sąd Wojewódzki zasadnie uwzględnił stanowisko Wojewody, który wykazał w skardze, że w zakresie części działek, co do których uzyskano decyzje na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne, do treści planu nie wprowadzono warunków zawartych w tych decyzjach, tj. nakazu, że maksymalna powierzchnia wyłączenia
z produkcji tzw. trwałego wylesienia pod realizację inwestycji wyniesie do 20%, nie więcej jednak niż 400 m2, oraz warunku utrzymania trwałej uprawy leśnej na pozostałej powierzchni. 
W uzasadnieniu wyroku wskazano prawidłowo, że Rada Miasta nie mogła skutecznie w niniejszej sprawie podważać legalności warunków zawartych w omawianych decyzjach, skoro ich nie zaskarżyła w stosownym trybie. Nie sposób zgodzić się z zarzutami Rady Miasta, że warunki zawarte w decyzjach Wojewody w przedmiocie wyrażonych zgód na przeznaczenie wyznaczanych gruntów leśnych na cele nieleśne miały charakter niewiążących zaleceń. Zaznaczyć należy,
że przedmiotowe warunki stanowią element rozstrzygnięć zawartych w decyzjach, a wyrażenie zgody na zmianę przeznaczenia określonych gruntów leśnych na cele nieleśne uwarunkowane zostało wprowadzeniem w treści miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ograniczeń wskazanych przez Wojewodę. Według koncepcji decyzji jako aktu stosowania prawa, rozstrzygnięcie - to wiążące ustalenie konsekwencji stosowanego przepisu prawa materialnego; 
w tym sensie decyzja rozstrzyga sprawę administracyjną co do jej istoty (zob. M. Jaśkowska, 
A. Wróbel, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 543). W okolicznościach niniejszej sprawy określenie warunków w sentencji decyzji z 12 lutego 2003 r. i 23 grudnia 2004 r. jednoznacznie wyrażało wolę organu załatwiającego sprawę, że są one integralną częścią rozstrzygnięć w przedmiocie zgody na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne. Trafnie zatem podnosił Wojewoda, a następnie Sąd Wojewódzki, że niezaskarżenie decyzji w odpowiednim trybie skutkowało obowiązkiem wprowadzenia do treści planu warunków związanych ze zmianą przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne. W konsekwencji należało uznać, że ustalenia planu miejscowego - niezgodne z warunkami zawartymi w decyzjach wyrażających zgodę na zmianę przeznaczenia określonych działek gruntowych - naruszają art. 7 ust. 1 i ust. 2 u.o.g.r.l. w zw. z art. 9 ust. 1 i art. 10 ust. 1 pkt 8 u.z.p. Powyższe stanowisko znajduje potwierdzenie w wyrokach zapadłych w podobnych sprawach (por. wyroki NSA: z 9 lipca 2014 r., II OSK 282/13; z 18 kwietnia 2018 r., II OSK 2067/17). Naczelny Sąd Administracyjny wyraził w nich pogląd, że jeżeli gmina decyduje się przeznaczyć w planie miejscowym grunty leśne bądź ich część na cele nieleśne to wówczas obowiązana jest przestrzegać warunków określonych przez właściwy organ w decyzji zezwalającej na przeznaczenie gruntów leśnych na cele nieleśne. Dotyczy to m.in. celu na jaki grunty leśne mają być przeznaczone, zachowania określonego w decyzji minimum powierzchni biologicznie czynnej, dopuszczalnej powierzchni określonej zabudowy, minimalnej powierzchni działek powstałych 
w wyniku ich wtórnego podziału. Właściwy organ wyraża bowiem zgodę na przeznaczenie gruntów leśnych na ściśle określone cele i pod warunkiem zachowania określonych w decyzji wymogów. Naczelny Sąd Administracyjny zaznaczył, że warunki określone w takiej decyzji są bezwzględnie wiążące dla organów gminy. Gmina jest zatem obowiązana zachować określone w decyzjach wymogi, mające na celu ochronę gruntów leśnych.”.

Powyższe stanowisko potwierdzone zostało również w najnowszym orzecznictwie, w tym m.in. w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 22 czerwca 2021 r., w sprawie o sygn. akt II OSK 2704/18.
Ponadto, organ nadzoru wskazuje, iż skoro zgodnie z art. 21 ustawy Prawo geodezyjne 
i kartograficzne „Podstawę planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatków i świadczeń, oznaczania nieruchomości w księgach wieczystych, statystyki publicznej, gospodarki nieruchomościami oraz ewidencji gospodarstw rolnych stanowią dane zawarte 
w ewidencji gruntów i budynków.”, to zapisy w treści planu miejscowego zawarte w § 17 pkt 3, 
§ 21 pkt 3 oraz § 22 pkt 3 uchwały oznaczają, iż de facto każda zmiana w bazie ewidencji gruntów, skutkować będzie zmianą w wykonaniu przedmiotowej uchwały w sprawie planu miejscowego. 
Co więcej, część działek ewidencyjnych stanowi użytek leśny tylko i wyłącznie w części, 
co również budzi wątpliwości interpretacyjne, bowiem z rysunku planu miejscowego nie wynika jednoznacznie gdzie dokładnie jest on zlokalizowany, a tym samym w odniesieniu do jakiego przestrzenie obszaru będzie on obowiązywał.  

W przedmiotowym przypadku nie jest możliwe zatem stwierdzanie nieważności ww. uchwały jedynie w odniesieniu do fragmentów działek, które zawierają wadliwe postanowienia co do gruntów leśnych. Wymienione fragmenty, w większości, nie są bowiem wyodrębnione geodezyjnie jako osobne działki ani nie są oznaczone konturami klasyfikacyjnymi na samym rysunku planu. Jedynie trzy spośród wszystkich działek stanowią samodzielne jednostki terenowe, tj., tereny MN-9, MN-10 i MN-11, dla których zasadne jest stwierdzenie nieważności całych jednostek terenowych. Z kolei niedopuszczalne jest sformułowanie petitum rozstrzygnięcia w taki sposób, że jego materialne skutki byłyby możliwe do odczytania tylko poprzez sporządzenie określonego opracowania geodezyjnego. Należy mieć również na względzie fakt, iż kontury klasyfikacyjne gruntów innych niż leśne mają nieregularny kształt, zaś pozostawianie w obrocie prawnym ustaleń planistycznych dotyczących niewielkich skrawków ewidencyjnie nieleśnych doprowadzi do stanu, w którym uchwała w sprawie planu miejscowego w zakresie odnoszącym się do wskazanych działek będzie niewykonalna również ze względu na brak komunikatywności. 

Analogiczne, co do zasady, sytuacje były już przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury. 
Na uwagę zasługuje tu m.in. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 
10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt II OSK 294/15, w którym Sąd stwierdził: „Skarga kasacyjna mogła się natomiast opierać na podstawie dotyczącej tego, że Sąd pierwszej instancji stwierdził nieważność zaskarżonego planu w odniesieniu do całej powierzchni działki nr 12/2, 
a nie tylko do tej jej części, na której znajduje się teren leśny i tym samym w studium wyłączony spod zabudowy. W tym zakresie jednakże należy stwierdzić, że Sąd pierwszej instancji przekonująco wyjaśnił, dlaczego mimo takich okoliczności stwierdził nieważność zaskarżonego planu 
w odniesieniu do całego obszaru działki nr 12/2. Trafnie w szczególności Sąd pierwszej instancji wywiódł, że ze względu na brak jakiegokolwiek wydzielenia z całej powierzchni działki nr 12/2 obszarów, do których odnosi się stwierdzone uchybienie, nie było innej możliwości usunięcia naruszenia prawa, jak poprzez stwierdzenie nieważności planu w odniesieniu do całej działki 
nr 12/2. W ocenie NSA, jest to argumentacja przekonująca, gdyż działka geodezyjna poprzez to, 
że jest wyodrębnionym na mapach oraz w terenie obszarem ziemi nadaje się jako punkt odniesienia także w wyrokach sądu, które muszą być precyzyjne”.
Ustalenia zawarte w planie miejscowym powinny być jednoznaczne i nie wykluczające się oraz 
nie powinny budzić wątpliwości interpretacyjnych, albowiem wywołują one konsekwencje mające wpływ na realizację inwestycji na konkretnej działce budowlanej. Mając to na uwadze, należy stwierdzić nieważność wszystkich działek ewidencyjnych w granicach których występują użytki leśne, co wykluczy możliwość dowolnej interpretacji zapisów planu miejscowego, dotyczących uzyskanych zgód na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne.

Tymczasem  z cytowanych powyżej ustaleń wynika, iż w odniesieniu do tych samych terenów (działek) obowiązują równocześnie różne parametry i wskaźniki zagospodarowania – te wynikające z uzyskanych decyzji na zmianę przeznaczenia, a także te określone w planie miejscowym. Co więcej z ustaleń planu nie wynika, w odniesieniu do jakiego konkretnie obszaru (tereny, części terenu, działki, części działki) stosowne ustalenia faktycznie obowiązują. Ponadto zawarcie 
w planie sformułowania w brzmieniu „dla działek zawierających grunty leśne obowiązują” wskazuje, iż wprowadzenie zmian co do zaliczenia poszczególnych obszarów do lasów oznaczać będzie zmianę ustaleń planu miejscowego co do stosownych parametrów i wskaźników przy każdej zmianie ewidencji gruntów w tym zakresie (powyższe należy również kwalifikować w kontekście naruszenia właściwości organów w sytuacji zmianie użytku gruntowego na las). 

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, że gmina może samodzielnie decydować o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzając do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany), bądź to precyzyjne zapisy, bądź też postanowienia ogólne dla poszczególnych terenów, pod tym jednak warunkiem, że następuje to bez naruszenia powyższych przepisów. Nie można zatem przyjąć, by obligatoryjne ustalenie planu, jakim jest m.in. wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej, nie został w sposób precyzyjny określony w planie miejscowym. 
Zgodnie bowiem z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. „W planie miejscowym określa się obowiązkowo: 1) przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania;”. Również rysunek planu miejscowego powinien zawierać linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia (§ 7 pkt 7 ww. rozporządzenia).
Tymczasem, w ramach § 17 pkt 2, w kontekście § 17 pkt 3 uchwały ustalono w ramach jednego terenu, tj. terenu oznaczonego symbolem MN-1, różne wskaźniki zagospodarowania terenu, m.in. minimalną powierzchnię biologicznie czynną (vide: § 17 pkt 2 lit. e uchwały). Analogiczna sytuacja dotyczy terenów oznaczonych symbolami: MN-8, MN-9, MN-10, 
MN-11, MN-12 i MN-13, zawartych odpowiednio w: § 21 pkt 2 oraz § 22 pkt 2 uchwały). Oznacza to, iż Rada Miasta Kobyłka ustalając w tekście uchwały w odniesieniu do terenów, 
w ramach których znajdują się działki stanowiące grunty leśne, warunki wynikające ze zgód leśnych, doprowadziła do sytuacji, w której nie jest wiadomym, które ustalenia należy stosować.

Organ nadzoru wskazuje, iż kwestionowane przepisy uchwały naruszają, w sposób istotny, zasady sporządzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartości ustaleń planu, bowiem ustalenie parametrów 
i wskaźników kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu winno być ustalone w planie miejscowym w sposób jednoznaczny, nie budzący jakichkolwiek wątpliwości interpretacyjnych, do czego zobowiązuje art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., oraz § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia 
w tym zakresie winny być precyzyjne i jednoznaczne, nie zaś wzajemnie wykluczające się, bądź sformułowane w sposób daleko nieprecyzyjny.
Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały przez Radę Miasta Kobyłka został również naruszony art. 15 ust. 2 pkt 1, w związku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie 
z którym w planie miejscowym określa się obowiązkowo przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z wymogiem § 4 pkt 1 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy zapisywaniu ustaleń projektu tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczące przeznaczenia terenów powinny zawierać określenie przeznaczenia poszczególnych terenów lub zasad ich zagospodarowania, a także symbol literowy i numer wyróżniający go spośród innych terenów. Również stosownie do § 7 pkt 7 ww. rozporządzenia, projekt rysunku planu winien zawierać linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania.

Tymczasem, jak wynika z wyżej przywołanych ustaleń, w ramach terenów zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oznaczonej symbolem MN-1 poprzez określenie m.in. różnego wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej, z powodu określonych w § 17 pkt 3 uchwały warunków ze zgód leśnych,  określono różne zasady zagospodarowania terenu. Analogiczna sytuacja dotyczy terenów oznaczonych symbolami: MN-8, MN-9, MN-10, MN-11, MN-12 
i MN-13.
Organ nadzoru wskazuje, iż w tej sytuacji uznać należy, iż ustalenia dotyczące możliwości zastosowania innego wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej stanowią o istotnym naruszeniu przepisów art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 ustawy o p.z.p., oraz § 4 pkt 1 i 6 oraz § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesądza o konieczności ich wyłączenia z obrotu prawnego.           

W tym kontekście ponownie należy zauważyć, iż zgodnie z wolą ustawodawcy zawartą 
w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, różne zasady zagospodarowania terenu wymagają wyznaczenia na rysunku planu linii rozgraniczających. Powyższe wynika nie tylko z przywołanych powyżej przepisów, ale również wprost z przedmiotowej uchwały, w tym z jej ustaleń zawartych w:

· § 2 ust. 1 pkt 2 uchwały, w brzmieniu: „Obowiązującymi ustaleniami rysunku planu są: (…) 
2) linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania;

· części graficznej planu, w ramach legendy do rysunku planu, która wskazuje na oznaczenie: „linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania”.

Z cytowanych powyżej przepisów, a także zapisów samej uchwały, jednoznacznie wynika, 
iż w ramach jednej jednostki terenowej, określonej za pomocą linii rozgraniczającej, określa się taki teren który jest jednorodny nie tylko pod względem przeznaczenia, ale również zasad zagospodarowania. Oznacza to tym samym, iż nawet sąsiadujące ze sobą tereny 
o takim samym przeznaczeniu, dla przykładu tereny zabudowy usługowej, dla których przyjęto różne zasady zagospodarowania, na mocy przywołanych przepisów, muszą być wydzielone względem siebie za pomocą linii rozgraniczających, ponadto zaś terenom tym należy przypisać oddzielny symbol literowy i numer wyróżniający go spośród innych terenów. Rozróżnienia takiego należy tym samym dokonać nie tylko w części tekstowej, ale również 
w części graficznej uchwały.

Na gruncie ustawy o p.z.p., ustawodawca zasady zagospodarowania poszczególnych terenów odnosi zarówno do:

· wskaźników zagospodarowania, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.;

· granic i sposobów zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie, 
na podstawie odrębnych przepisów, terenów górniczych, a także obszarów szczególnego zagrożenia powodzią, obszarów osuwania się mas ziemnych, krajobrazów priorytetowych określonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego województwa, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.,
jak i szczególnych warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu, 
w tym zakazu zabudowy, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.
Odmienne zasady zagospodarowania, na gruncie przedmiotowej sprawy, należy zatem rozumieć, jako zasady określone przez ustawodawcę na podstawie przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., z którego wynika, iż obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest określenie zasad kształtowania zabudowy oraz wskaźników zagospodarowania terenu. 
Zasada zagospodarowania dotyczyć więc będzie wszystkich wskaźników ustalonych 
w planie miejscowym, które odnoszą się do powierzchni działki, terenu, bo to one wpływają na kształt zagospodarowania danej jednostki terenowej, która co istotne ma być pod tym względem (tj. pod względem ustalonych wskaźników) jednorodna. 

Powyższe oznacza, iż dopuszczalne jest z punktu widzenia przepisów art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, określanie wskaźników zagospodarowania terenu w ramach jednej jednostki terenowej pod warunkiem, 
że wskaźniki te będą jednorodne, dla wszystkich możliwych zamierzeń inwestycyjnych, co oznacza wprost ustalenie jednolitego wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej.
Zróżnicowanie wskaźników zagospodarowania terenu w granicach jednej jednostki terenowej prowadzi wprost do istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 
i § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w związku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania.

Stanowisko w powyższym zakresie wynika nie tylko wprost z cytowanych przepisów oraz ustaleń samego planu miejscowego, ale również z bogatego orzecznictwa w tym zakresie. 
Na uwagę zasługują tu m.in. wyroki:

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z 3 września 2014 r. w sprawie sygn. akt II SA/Wr 483/14, w którym stwierdzono, iż: „Trafnie także zarzuca organ nadzoru, że dopuszczenie na jednym terenie tak różnych przeznaczeń, o różnych wskaźnikach intensywności zabudowy (np.0,5; 1,0; 1,6) oraz różnych, dopuszczalnych powierzchniach działek biologicznie czynnych (20%-40%), czyni uchwałę niewykonalną, co w sposób oczywisty narusza dalej art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nadto należy podnieść, że sprzeczne jest uchwalenie dla terenu równoważnych funkcji 2KS/UT/UPS ze wskazaniem, że w każdym z terenów zakazuje się przeznaczeń innych niż te, które przewiduje plan, podczas gdy istnieje, przewidziana w samej uchwale możliwość wykorzystania terenu w jeden z trzech, wynikających z § 5 sposobów.”;
· Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 21 października 2015 r., w sprawie sygn. akt II OSK 3051/14, w którym stwierdzono, iż: „Odnosząc się do wnioskowania Sądu wskazać należy, że stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym określa się obowiązkowo przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. Z powyższego wynika, że plan winien ustalać przeznaczenie terenu oraz określać warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Realizacja tych funkcji następuje poprzez określenie w planie: przeznaczenia terenów 
i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sądowoadministracyjnym wyrażono pogląd, zgodnie z którym dokonany w planie miejscowym wybór przeznaczenia terenu nie może mieć charakteru dowolnego i nie może nasuwać żadnych wątpliwości co do funkcji danego terenu. Określone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno być jednoznaczne i nie może budzić wątpliwości co do sposobu zagospodarowania danego terenu już z chwilą wejścia planu w życie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. II OSK 1334/12). Oczywiście zgodzić się należy z Sądem, że nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej pomiędzy zabudową jednorodzinną, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie konkretyzować jednostki ewentualnie części terenu, na których przewiduje się tylko zabudowę jednorodzinną lub tylko wielorodzinną. Wymogu takiego nie spełnia alternatywny sposób określenia przeznaczenia danego terenu.”;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt 
IV SA/Wa 2266/13 w brzmieniu: „W związku z tym organ nadzorczy zasadnie zakwestionował brak na rysunku planu wyznaczenia linii buforowej, ponieważ nie tylko, że nie jest ona zawsze tożsama z nieprzekraczalną linią zabudowy ale i dlatego, że obowiązują na niej inne zasady  zagospodarowania w stosunku do terenów 1 MN, 5 MN i 6 MN. Zgodnie z art. 15 ust 2 pkt 1 p.z.p. i § 7 pkt 7 Rozporządzenia, w planie obowiązkowo oznacza się przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające o różnym przeznaczeniu lub rożnych zasadach zagospodarowania. Rysunek planu tych wymagań nie spełnia, z powodów wskazanych wyżej. (…) Kolejnymi istotnymi kwestiami są ustalenia co do powierzchni biologicznie czynnej. Wskaźniki te zostały określone w § 35 3.4.b uchwały. Dla terenów oznaczonych symbolami 1 MN, 5 MN i 6 MN na 70% a dla strefy buforowej 90%. Skoro jednak zapisy uchwały co do granic strefy buforowej nie są jasne, o czym była mowa wyżej, uzasadnione jest twierdzenie organu, że na etapie wydawania pozwolenia na budowę powstanie wątpliwość, który ze wskaźników zastosować. Poza tym skoro w strefie buforowej istnieje bezwzględny zakaz zainwestowania i zabudowy ustanowienie 90% wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej jest z tym zapisem niezgodne. 
Z art. 15 ust 1 pkt 6 p.z.p. wynika, że plan musi zawierać m.in. ustalenia co do wskaźnika powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej. Definicja powierzchni biologicznie czynnej zawarta została w § 4 pkt 14 
i należy przez nią rozumieć "część działki budowlanej, na gruncie rodzimym, która pozostaje niezabudowana – wyrażoną jako procentowy udział powierzchni biologicznie czynnej 
w powierzchni działki budowlanej. Typową powierzchnią biologicznie czynną są tereny zieleni towarzyszącej zabudowie, w tym zadrzewienia, zakrzewienia, trawniki, powierzchniowe zbiorniki wodne, powierzchniowe uprawy". (…) W skardze wskazano, że wprowadzenie 
w uchwale 90% strefy biologicznie czynnej na terenie strefy buforowej gwarantuje właścicielowi nieruchomości możliwości wykorzystania tej strefy jako terenu pod zieleń, która jest elementem działki budowlanej z zabudową mieszkaniową. Jak wywodzi skarga, wprowadzenie innego rozwiązania naruszałoby prawa właścicielskie do dysponowania nieruchomością. Umknęło jednak uwadze skarżącego, że zgodnie z wyżej przywołaną definicją strefy buforowej możliwe jest lokowanie w niej np. portierni, kiosków, obiektów małej infrastruktury, co pozostaje w oczywistej sprzeczności z zakazem zabudowy 
i zainwestowania. Przy braku jasnych kryteriów jakie parametry 70% czy 90% należy stosować do poszczególnych, różnych pod względem zagospodarowania, terenów niemożliwe jest ustalenie kryteriów zagospodarowania terenu strefy buforowej jak i terenów 1 MN, 5 MN 
i 6 MN.”;

· Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt II OSK 590/06, w którym stwierdził, że: „Zarzut błędnej wykładni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4 rozporządzenia i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszą się do wadliwego zastosowania przez Sąd I instancji tych uregulowań, w odniesieniu do treści zaskarżonych uchwał. W pełni należy podzielić stanowisko Sądu I instancji, że cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga jednoznacznego określenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach gospodarowania i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczających, które w różny sposób wyznaczałyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sąd I instancji, że prawidłowe stosowanie tego przepisu ma na celu uniknięcie wątpliwości co do treści planu w zakresie przeznaczenia danego terenu na określony cel, w tym uniknięcia wątpliwości interpretacyjnych zapisów planu między innymi w postępowaniach o pozwolenie na budowę. Słuszne jest stanowisko Sądu, że plan miejscowy aby mógł spełniać przyznaną mu przez ustawę funkcję, powinien być zarówno szczegółowy jak i precyzyjny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad jego zagospodarowania i zawierać wszystkie elementy przewidziane w ustawie. Trafnie Sąd I instancji ocenił jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie 
i zdefiniowanie w uchwałach wydzielenia liniami wewnętrznego podziału terenów 
i określenie ich jako wyznaczenie wyodrębnionych obszarów, do których ogranicza się realizacje obiektów budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), w istocie przy sformułowanych w uchwałach definicjach to oznacza podwójne wyznaczenie linii rozgraniczających, o jakim mowa w tym przepisie i niewątpliwie prowadzi do nieprecyzyjności zapisów planu w zakresie ustalenia przeznaczenia terenów w odniesieniu do których zaskarżone uchwały takie zapisy przewidują.”;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 11 lipca 2012 r., w którym Sąd stwierdził, iż „W świetle powyższego Sąd podzielił stanowisko organu nadzoru, że obowiązkiem ustawowym organu stanowiącego gminy jest określenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terenów o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. Tym samym tereny lokalizacji dróg wewnętrznych
z uwagi na ich przeznaczenie i odmienne zasady zagospodarowania powinny być wskazane 
w części graficznej miejscowego planu oraz zostać wydzielone stałą i nie podlegającą przesunięciom linią rozgraniczającą.”;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt II SA/Łd 445/05, w którym stwierdzono: „Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy wyraźnie nakazuje w miejscowym planie określić przeznaczenie terenów oraz wyznaczyć linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. Oznacza to, iż na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczającymi nie ma miejsca na różne przeznaczenia lub różne zasady zagospodarowania terenu. Powyższa konstatacja nieuchronnie prowadzi do wniosku, iż dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczającymi możliwe jest tylko jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu. Powyższy wniosek wypływa nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale również z istoty i funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego pod rządami ustawy z dnia 27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skoro miejscowy plan na gruncie tejże ustawy staje się bezpośrednią podstawą do lokalizacji inwestycji zagospodarowujących teren, to jego przejrzystość, a jednocześnie szczegółowość musi być na takim poziomie aby zastąpić jednocześnie – znany dotychczas – miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia 7. lipca 1994 roku 
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139 ze zm.) 
i wydawaną w oparciu o tenże plan indywidualną decyzję administracyjną o ustaleniu warunków zabudowy i zagospodarowania terenu, będącą podstawą do ubiegania się 
o pozwolenie na budowę. Połączenie tych dwóch elementów dotychczasowego procesu tworzenia ładu przestrzennego w jednym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do wniosku, iż miejscowy plan, aby mógł spełniać przyznane przez ustawę funkcje powinien być zarówno szczegółowy co 
i precyzyjny w zakresie przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Tym samym winien zawierać wszystkie opisane przez ustawę elementy, a w tym precyzyjnie określać teren wyznaczony liniami rozgraniczającymi i wskazywać jedno jego przeznaczenie lub jedną zasadę zagospodarowania terenu. Wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenu o różnym przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzeczności z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1 omawianej ustawy ale również stanowi element niepewności w przyszłym procesie inwestycyjnym. Z tego też powodu uchwała, jako źródło prawa miejscowego, musiałaby zostać poddana interpretacji, której wyniki byłaby sprzeczne, a sprzeczność owa niemożliwa do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi organ gminy wielość sposobów zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem zachęcającym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewność co do prawa, a więc również co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania określonego terenu.”;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z 12 lutego 2015 r. w sprawie sygn. akt 
I SA/Ol 1/15, w którym stwierdzono, iż: „Należy także podzielić zarzut Wojewody, że dopuszczenie na terenie objętym planem lokalizacji obiektów gospodarczych związanych 
z produkcją rolną, bez zastrzeżenia ich parametrów narusza w sposób istotny art. 4 ust. 1 PlanZagospU, który wskazuje na zakres miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przepis ten stanowi, że w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego następuje ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów zagospodarowania i warunków zabudowy terenu. Oznacza to, ze jeżeli plan dopuszcza jakąkolwiek zabudowę, zasadą jest określenie warunków zabudowy terenu. Wymóg ten konkretyzuje art. 15 ust. 2 pkt 6 PlanZagospU, który stanowi, że w planie miejscowym określa się obowiązkowo m.in. zasady kształtowania zabudowy, intensywność zabudowy, maksymalną wysokość zabudowy oraz gabaryty obiektów. Rada gminy dopuszczając określoną zabudowę bez zastrzeżenia jej parametrów, pozwoliła w istocie na dowolność w tym zakresie, co naraża zachowanie ładu przestrzennego.”.

Z przytoczonych powyżej stanowisk judykatury wynika wyraźnie niedopuszczalność objęcia liniami rozgraniczającymi terenów o różnych zasadach zagospodarowania bez rozgraniczenia tych terenów od siebie, a także konieczność określenia zasad zagospodarowania poprzez jednoznaczne określenie wszystkich wskaźników w ramach danej jednostki terenowej.

Mając na uwadze powyższe wskazać należy, iż brak wyznaczenia liniami rozgraniczającymi terenu, dla którego określono różne zasady zagospodarowania uniemożliwiać może faktyczną ich zabudowę, wobec stosowania różnych wskaźników.

Gmina może zatem samodzielnie decydować o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzając do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bądź to precyzyjne zapisy, bądź też postanowienia ogólne dla poszczególnych terenów, pod tym jednak warunkiem, że następuje to bez naruszenia powyższych przepisów. W tym stanie rzeczy, organ nadzoru wskazuje, że zgodnie 
z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p., odmienne przeznaczenia, a także odmienne sposoby zagospodarowania winny być ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami rozgraniczającymi, dla których w części tekstowej winny być sformułowane jednorodne zasady zagospodarowania. Brak realizacji tego obowiązku skutkuje brakiem możliwości zastosowania przedmiotowego planu w praktyce. 

Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie słusznie w swoim orzeczeniu z 10 grudnia 2019 r. 
|w sprawie sygn. akt II OSK 242/18 stwierdził, że: „Skoro plan miejscowy przewiduje realizację obiektów budowlanych, to obowiązkowo powinien on zawierać ustalenia przewidziane art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Ustalanie wskaźnika maksymalnego ma chronić walory środowiska przyrodniczego lub zapewniać korzystne warunku użytkowania terenu o określonym przeznaczeniu,  z kolei ustalenie wskaźnika minimalnego ma na celu racjonalne wykorzystanie działek pod zabudowę 
i optymalizację nakładów kosztów budowy infrastruktury technicznej i społecznej.”.

Biorąc pod uwagę powyższe niezbędne jest stwierdzenie nieważności części uchwały, również w celu doprowadzenia do spełnienia wymogów art. 15 ust. 2 pkt 1, w związku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i 6 oraz § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania, w zakresie zawartości ustaleń planu.
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, zasad i trybu sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części.

Istotność naruszenia zasad 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, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. 

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 XXXIX/322/2021 Rady Miasta Kobyłka z 23 sierpnia 2021 r. „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego osiedla Stefanówka w Kobyłce”, w części 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.

Miastu, 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

Wojewoda Mazowiecki
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