WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 03 stycznia 2024 r.
WNP-1.4131.267.2023

Rada Gminy Prazmow

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr LX.734.2023 Rady Gminy Prazméw z 23 listopada 2023 r. ,,w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek w miejscowosci Uwieliny

i Bronistawow”, w zakresie ustalen:

— § 33 pkt 3 lit. a tiret pierwsze, w odniesieniu do sformulowania: ,(...) z jednym lokalem
mieszkalnym (...)”;

— § 33 pkt 3 lit. f, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) oraz nie wiecej niz 3 kondygnacje dla
zabudowy mieszkaniowo-ustugowej i ustugowej (...);

— § 34 pkt 3 lit. a tiret pierwsze, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) z jednym lokalem
mieszkalnym (...)”;

— § 34 pkt 3 lit. f, w odniesieniu do sformutowania: ,, (...) mieszkaniowo-ustugowej (...)”;

— czesci tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1U.

Uzasadnienie
Na sesji 23 listopada 2023 r. Rada Gminy Prazmoéw podjeta uchwate Nr LX.734.2023
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek
w miejscowosci Uwieliny i Bronistawow .
Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1 1 art. 41 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg

o p.z.p”, w zwigzku z art. 64 ust. 3 1 art. 67 ust. 3 pkt 2 i pkt 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie



ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. poz.
1688).

Powyzsza uchwate doreczono organowi nadzoru 4 grudnia 2023 r. przy pismie Urzgdu
Gminy Prazméw z 28 listopada 2023 r. znak: ORG.0711.12.2023, za§ dokumentacj¢ planistyczng
7 grudnia 2023 r. przy pismie z 29 listopada 2023 r. znak: URB.6721.17.2022.

W wyniku dokonanej oceny prawnej, organ nadzoru stwierdzil istotne naruszenie przepisow
art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., art. 3 pkt 2 1 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2023 r. poz. 682, z pdzn. zm.) oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia
2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie
(Dz. U. 22022 r. poz. 1225, z pdzn. zm.), z uwagi na sformutowanie ustalen ograniczajacych liczbe
lokali mieszkalnych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym. Ponadto stwierdzono rowniez istotne
naruszenie przepisoOw art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 1 ust. 2 pkt 6 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
z uwagi na sformutowanie ustalen sprzecznych z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy Prazmow, przyjetego uchwata Nr L/400/2014 Rady Gminy
Prazmow z 23 wrzesnia 2014 r., zmieniong uchwatg Nr XXXI1.291.2017 z 1 czerwca 2017 r.,
zwanego dalej ,, Studium”.

Powyzsze skutkowato wszczgciem postgpowania nadzorczego i skierowaniem do Rady
Gminy Prazméw zawiadomienia z 14 grudnia 2023 r., znak: WNP-1.4131.267.2023.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowiacy gminy, tj. rade gminy. Zasady obowigzywania aktow prawa powszechnie
obowigzujacego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowej. Artykut 94 Konstytucji
RP stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowe;,
na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktéw
prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowos$ci czy stusznosci

dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz
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ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktoéra
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cz¢s¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatlu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Ustawa o p.z.p. reguluyje w sposob szczegotowy kwestie dotyczace planowania
1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajacego do
ustalenia przeznaczenia terendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu ich
zagospodarowania 1 zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego.

W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, iz dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty
nalezalo uwzgledni¢ zasadniczy element w interpretacji przepisoOw prawa, ktorymi zwigzana
jest takze Rada Gminy Prazimoéw podejmujac uchwate w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, poprzez uwzglednienie faktu, ze w obowiazujacej regulacji
prawnej obowiazuje panstwowy i samorzadowy lad przestrzenny. Decydujac si¢ na odejscie
od panstwowego porzadku prawnego przez przejscie na samorzagdowy tad przestrzenny, regulacja

zawarta w kazdym planie miejscowym musi pozostawaé¢ w_zgodzie z prawem, a nadto by¢

regulacja pelna. Przepisy prawa, a zatem ustawy o p.z.p., przepisy wykonawcze,
a takze przepisy odrebne wyznaczaja, przedmiot pelnej regulacji miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, ze braki, bledne ustalenia, a takze naruszenia

przepisow_odrebnych w tym zakresie przesadzaja o naruszeniu prawa (tak tez: wyrok

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt II

OSK 2253/15).



Na konieczno$¢ przestrzegania peinej regulacji oraz konsekwencji braku spelnienia
powyzszego warunku wskazywat rowniez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swym
wyroku z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt II OSK 242/18, w ktéorym stwierdzono,
iz: ,,Stwierdzenie niewaznosci jedynie kolidujqcych z ustaleniami studium wskaznikow oznacza,
ze regulacja zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu
w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 7MN/U, 8MN/U, 9MN/U, 11 MN/U, 12MN/U,
13MN/U, 14MN/U i 1SMN/U - czesci terenow oznaczonych symbolami: SNIN, 6NIN, 17MN(U)
i 18MN(U) przeznaczonych pod zabudowe szeregowq - jest regulacjq niepelng, naruszajgcq
w sposob istotny zasady sporzgdzania planu miejscowego.”.

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskaza¢ nalezy na hierarchiczno$é¢
zrodel prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrodtami
powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrodtami powszechnie obowiazujacego
prawa sa takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania organow, ktore
je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organow. Zasady
1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu I1I Konstytucji RP
wyraznie wskazuja hierarchi¢ aktow prawnych. W $§wietle tych przepisow ustawa jest aktem
prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organéw samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamknigty katalog Zrédel prawa skonstruowany
jest jednoczesnie w oparciu o zasade hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie
do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynika¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszac przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego
rz¢du. Hierarchiczna budowa systemu Zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej,
w mysl ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzg¢du stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rz¢du. Hierarchiczno$¢ zrédel
prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same
kwestie w sposob odmienny.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy Prazméw, musi mie¢
oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,

podejmujac akty prawne (zaré6wno akty prawa miejscowego, jak i1 akty, ktére nie sg zaliczane
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do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny 1 materialny pomiedzy
aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie
do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwoéjng role — formalng, tworzac
podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja
spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow. Zaréwno w doktrynie, jak réwniez
w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage
zastuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszgcych sie
do Zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqgcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqgc, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak tez jego zmiany, badz
to precyzyjne zapisy, badz tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendéw, pod tym jednak
warunkiem, Ze nast¢puje to bez naruszenia przepisow aktow wyzszego rzedu. Wykroczenie poza
zakres delegacji ustawowej stwarza za$ ryzyko powtdérzenia lub modyfikacji norm obecnych
w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach.
Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad koniecznos¢ $cistego przestrzegania granic umocowania
prawnego do podejmowania uchwat.

Nalezy rowniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz.
283): ,,Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale

VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7 i w dziale II,



a do przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba Ze odrebne przepisy stanowig

inaczej.”. Zgodnie z:

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

— § 135 zalagcznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujqce wyltqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134
pkt 2.7;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sig przepisow ustaw
oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

W judykaturze w sposéb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktoéw prawa miejscowego

w hierarchii aktow prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organdow samorzadu terytorialnego

jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet

prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak tez m.in.: wyrok

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ.

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.

w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu

prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, zZe norma wyzsza jest podstawq

obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma by¢

zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. I ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15

ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego

przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowigzujgcej

definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina

systemu prawa postuguje sie wlasnym zbiorem pojec. Musi on spelniaé jeden podstawowy warunek.

Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnoscé

przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej

formutuje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura,
za pomocq ktorej opisuje sie tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sig,
ktore mozna dowolnie ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej"”, (zob.
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegolowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).
Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzy

podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia prawne

6



sformulowane w _uchwale w_sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowac sprzecznosci

i niejasnosci w ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko do informowania o tresci

norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji prawnej oraz jej celow

i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci aktu prawa miejscowego.
Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczy¢ w logiczng i spojng calosé jej
przedmiot. Nalezy podkreslic, Ze pojecie prawne jest takze odbiciem pewnej rzeczywistosci
regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych
oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w  procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujqg dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zarowno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole cech
wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczqgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest

ze specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami _technicznymi. Nie mozZna miec

watpliwosci, ze formutujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy

pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sig, Ze analiza tekstow prawnych

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

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocic
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem koniecznym
(cho¢ niewystarczajqcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to znaczy
realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja o tym,
co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy

powtorzy¢, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych

)

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.
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Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byt przedmiotem szczegotowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktérym
stwierdzono, ze: ,, 1. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzie¢
w Swietle zasady zwiqzania aktow prawa miejscowego ramami Stworzonymi przez ustawe, na gruncie
ktorej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzqdzeniami, jako
aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy
to takie zgodnosci definicji legalnych formulowanych w akcie prawa miejscowego
i rozporzgdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac si¢ do regulacji
ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mogtby powotac
si¢ na definicje zawartq w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wlasnej definicji, zawierajqc
w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzqdzeniu,
nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigie sie¢ z pojeciami

wchodzgcymi w zakres definiendum. 2. Definicje majg bezposredni zasieg przede wszystkim

w odniesieniu_do_aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak oznaczacd,

ze definicjq legalng nie mozna sie postugiwaé poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajqca z powigzan
przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarza¢ takie definicje w kazdym akcie
normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogtoby powodowac bledy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszqcej sie do odrebnych gatezi
prawa czy nawet wyodrgbnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majgcej znaczenie ogolne, ale
odnoszqcej si¢ takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskaza¢, ze podzialy takie
nie wykluczajq korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej gatezi
prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w galtezi prawa administracyjnego, nawet jesli
ta gatqz jest w istocie makrogatezig, prowadzgcq do wyodrebnienia wielu subgatezi. Powigzania
przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania
przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania
z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych sie do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji
legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢ przedmiotowa jakiejs szczegolnej
instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzic¢ o braku takiej mozliwosci.”.

Na koniecznos¢ przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sad Administracyjny,

na gruncie roznych regulacji, wskazywat takze w swoich wyrokach z:

— 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 3201/19;



— 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadoéw Administracyjnych).

Zasady prawidlowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa
prawnego, maja wyrazne tlo jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sa standardy
okreslono$ci prawa wymagajace formulowania przepisow w sposob jednoznaczny, precyzyjny
i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymog, aby przepisy prawne byly formulowane
w spos6b poprawny, precyzyjny i jasny. Poprawny takze z punktu widzenia logicznego. (tak tez:
wyrok TK z 21 marca 2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51).
Taki jest wlasnie sens zasady okreslono$ci prawa.

Na stosowanie legalnych definicji wskazuje rowniez doktryna. Na uwage zasluguje tu przede
wszystkim teoria precyzyjnego okre§lenia definicji w ujeciu  Andrzeja Malinowskiego,
(A. Malinowski, ,, Definicje legalne w prawie polskim”, ,,Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 215-216)
zgodnie z ktora: , definicjg legalng jest wypowiedz prawodawcy, ktora okresla sens, znaczenie
definiowanego wyrazu lub wyrazenia, albo podaje jednoznaczng charakterystyke definiowanego
przedmiotu. (...) Prawodawca formutuje je dla tych wyrazow (wyrazen), ktore majg pierwszoplanowe
znaczenie w tekscie prawnym, a takze tych, ktore nie sq dostatecznie jednoznaczne w kontekscie
Jjezykowym, w ktorym wystepujq w tekscie prawnym. ”.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami

studium oraz z_przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz

z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg
forme¢ czgsciowo ogdlng - jak zasady ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego, zasady ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systeméw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czgSci szczegotowej przybieraja forme konkretng ustalajagc bezposrednio
w terenie granice obszarow i linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych
przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga zawieraé

przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepisow zawartych

w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy Prawo budowlane.

Wskazaé przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane,
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe¢ Ilub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu
projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ
administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in. zgodno$¢ projektu zagospodarowania

dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego i innymi aktamiprawa miejscowego, a takze przepisami
techniczno — budowlanymi.

Szczegdlowy zakres i1 forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny
jego zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, okresla rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzes$nia 2020 r. w sprawie szczegdtowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U.
72022 r. poz. 1679, z pdzn. zm.), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

W judykaturze wskazuje si¢ wiec na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz
przepisow Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen
wykonawczych. Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty wzieto pod uwage ww. okolicznosci,
w tym takze poglady Sadu Najwyzszego zawarte w wyroku z 3 pazdziernika 2002 r., sygn. akt III
RN 160/01, zaaprobowane przez Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z 22 lutego 2008 r.,
w sprawie sygn. akt II OSK 89/07, dotyczace rozumienia poj¢¢ zwartych w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego wedtug tresci, ktdra juz zostata zdefiniowana w pokrewnym
systemowo dziale prawa, tj. definicji poje¢ ,, budynku” 1 ,, budynku mieszkalnego jednorodzinnego”,
o ktorych mowa w art. 3 pkt 2 1 2a ustawy Prawo budowlane oraz definicj¢ pojecia ,,zabudowy
Jjednorodzinnej” zawarta w § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.

Ot6z stosownie do dyspozycji:

— art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, budynkiem jest taki obiekt budowlany, ktory jest trwale
zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocq przegrod budowlanych oraz posiada
fundamenty i dach;

— art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy

rozumie¢ budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub

grupowej, stuzqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie

samodzielng calosé, w_ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz _dwoch lokali

mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uZytkowego o powierzchni caltkowitej

nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku;”;

— § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac
budynki 1 ich usytuowanie, przez zabudowgq jednorodzinng nalezy przez to rozumieé jeden
budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespot takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi
i gospodarczymi.

Tymczasem dla terendw oznaczonych symbolami: 1IMNU 1 2MNU, o ktéorych mowa
odpowiednio w § 33 oraz § 34 uchwaty, dla ktérych okreslono przeznaczenie w postaci: zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojacej lub zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej
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blizniaczej oraz zabudowy ustugowe;j, realizowanej oddzielnie lub facznie, w ramach § 33 pkt 3 lit. a
tiret pierwsze oraz § 34 pkt 3 lit. a tiret pierwsze okreslono nastepujace warunki, zasady 1 standardy
ksztaltowania zabudowy i1 zagospodarowania terenu: ,,a) na kazdej dziatce budowlanej dopuszcza sie
realizacje: - zabudowy w formie maksymalnie 1 budynku mieszkalnego jednorodzinnego z jednym
lokalem mieszkalnym i | budynku ustugowego, ”.

W zwigzku z ustaleniami zawartymi w § 33 pkt 3 lit. a tiret pierwsze oraz § 34 pkt 3 lit. a tiret
pierwsze uchwaty, w kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., art. 3 pkt 2 i 2a ustawy
Prawo budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, nalezy wskazaé, ze ogélna wiasciwos$¢ organow gminy
w zakresie wladztwa planistycznego nie daje podstaw do ustanawiania takich postanowien planu
miejscowego, ktore ogranicza¢ bedg wykonywanie prawa wlasnosci nieruchomosci objetych

tym planem poprzez ograniczenie liczby lokali mieszkalnych w odniesieniu do zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej.

Przepisy ustawy o p.z.p. odnoszace si¢ do zakresu tresci planu miejscowego, w tym
w szczegOlnosci w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 11 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i pkt 7 rozporzadzenia
Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), wyraznie stanowig,
ze w planie miejscowym okre$la si¢ zar6wno przeznaczenie terenow, jak i1 konkretne zasady
ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, w tym m.in.: maksymalng
1 minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dzialki budowlanej, powierzchni¢ zabudowy, minimalny udzial procentowy
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng
wysoko$¢ zabudowy, linie zabudowy, gabaryty obiektow oraz geometri¢ dachow. Z kolei
z dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. wynika, ze w planie miejscowym mozna réwniez
zawrze¢ ustalenia dotyczace sposobu usytuowania obiektow budowlanych w stosunku do drog
i innych terenow publicznie dostepnych oraz do granic przylegtych nieruchomosci, kolorystyke
obiektow budowlanych oraz pokrycie dachéw.

Z przytoczonych powyzej przepisOw ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia wykonawczego
wprost wynika, ze w planie miejscowym mozna zawrze¢ regulacje odnosnie: ksztalttowania formy
budynku, jego proporcji, ksztaltu bryty, ksztattu dachu a takze jego kolorystyki, odleglosci pomigdzy
poszczegdlnymi budynkami, wysokosci gornej krawedzi elewacji frontowej, liczby kondygnacii,
w tym kondygnacji nadziemnych, minimalnej i maksymalnej intensywnos$ci zabudowy, powierzchni
zabudowy, minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej. Poprzez

okreslenie funkcji organ gminy moze decydowac z kolei o przeznaczeniu poszczegdlnych obiektéw
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budowlanych na funkcje np. mieszkalne, uslugowe czy produkcyjne. Obowiazujace przepisy

prawa nie daja jednak gminie uprawnienia do decydowania o wprowadzeniu do planu

miejscowego ograniczen w zakresie liczby lokali mieszkalnych w budynkach mieszkalnych

jednorodzinnych, tym bardziej, ze definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest

jednoznaczna i wprost wynika z aktu o randze ustawowej, tj. z przepisu ustawy Prawo

budowlane. Wobec tego nie jest mozliwe modyfikowanie tej definicji przez organy

uchwalodawcze w aktach prawa miejscowego, a wiec majacych moc powszechnie obowiazujaca

na danym terenie.

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru miat na uwadze fakt, ze w Swietle
art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany, ktory
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych oraz
posiada fundamenty i1 dach, za$ z dyspozycji art. 3 pkt 2a tejze ustawy, wynika, ze przez budynek
mieszkalny jednorodzinny rozumie¢ nalezy budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiacy

konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktérym dopuszcza si¢ wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali

mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i1 lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej

nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku (art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane).

Ponadto przy dokonywaniu oceny prawnej podjetej uchwaly, wzieto pod uwage fakt,
ze przepisy nie zawieraja odrgbnych definicji poje¢ zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
wolnostojacej, blizniaczej, szeregowej, czy tez grupowej, jednakze praktyka architektoniczna,
a w $lad za nig judykatura, wypracowata zasadniczo jednolite ich rozumienie przyjmujace, ze pod

pojeciem zabudowy mieszkaniowej wolno stojacej rozumie si¢ budynki, ktore zadng Sciang

nie przylegaja do siebie nawzajem, pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
blizniaczej rozumie si¢ dwa budynki, ktore stykajq si¢ jedynie ze sobg na calej dlugosci jednej
ze Scian, tworzac pary, natomiast pod pojeciem zabudowy mieszkaniowej szeregowej rozumieé
trzeba ciag poszczegdlnych budynkow stykajacych si¢ ze soba przeciwleglymi Scianami.
Nie moze przy tym budzi¢ watpliwosci, ze wszystkie elementy konstrukcyjne jednorodzinnych
budynkow mieszkalnych w zabudowie blizniaczej powinny stanowi¢ konstrukcyjnie samodzielng
cato$¢ 1 by¢ oddzielone od siebie przerwa dylatacyjna, poczawszy od fundamentu az do dachu,
co w praktyce oznacza, ze kazda czg$¢ budynku musi funkcjonowaé samodzielnie. W takim
przypadku, w sensie prawnym, mamy do czynienia z budynkami, ktore nalezy kwalifikowa¢, jako
dwa jednorodzinne budynki mieszkalne w zabudowie blizniaczej, czyli takie, ktore posiadajg dwie

odrebne czesci w sensie technicznym.
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W przypadku zabudowy szeregowej tworzy¢ ja moze wytacznie ciagg budynkow, a zatem
kazdy budynek przylegajacy do siebie stanowi¢ powinien z punktu widzenia techniczno-
budowlanego konstrukcyjnie samodzielng catos¢. Powyzsze decyduje o tym, ze dla oceny, czy mamy
do czynienia z budynkiem jednorodzinnym dwulokalowym, czy tez z odrebnymi budynkami
jednorodzinnymi w zabudowie blizniaczej decydujace znaczenie maja rozwigzania konstrukcyjne.

W judykaturze przewaza rowniez poglad, ze uznanie lokali wydzielonych w budynku
mieszkalnym jednorodzinnym za odrgbne budynki jest mozliwe w przypadku, gdy obie czesci
obiektu moga funkcjonowaé w sposdb samodzielny i niezalezny od siebie nawzajem, przy
réwnoczesnym spelnianiu przez kazda z nich cech budynku w rozumieniu art. 3 pkt 2 ustawy Prawo
budowalne (tak: wyrok NSA z 2 marca 2022 r. w sprawie sygn. akt II OSK 250/22; wyrok NSA
z 5 lutego 2020 r. w sprawie sygn. akt I OSK 2952/18; wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych).

W tej sytuacji uzna¢ nalezy, ze Rada Gminy Prazmdéw nie posiadata uprawnien
do formutowania ustalen dotyczacych liczby lokali w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych.

Powyzsze naruszenia, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig
podstawe do stwierdzenia niewaznosci niniejszej uchwaty w cze$ci wskazanej w petitum niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze podstawowym przeznaczeniem tego
terenu jest zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna i ustugi.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz pojecie zabudowy jednorodzinnej, zostalo zdefiniowane
w § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
1 ich usytuowanie i oznacza jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespot takich budynkow,
wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi. Jezeli zatem zabudowa mieszkaniowa
jednorodzinna wraz z ustlugami stanowi podstawowe przeznaczenie terenu to w S$wietle tak
okreslonego przeznaczenia, nie moze powsta¢ dowolny budynek mieszkalno — ustugowy z 1 lokalem
mieszkalnym, lecz jedynie budynek spetiajacy te funkcje, jednakze w proporcjach okreslonych
w ramach definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego, o ktérej mowa w art. 3 pkt 2a ustawy
Prawo budowlane, tj. w ramach proporcji - jeden lokal mieszkalny i jeden lokal uzytkowy
o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze formulujac ustalenia dotyczace aktu prawa
miejscowego, jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nalezy, uwzgledniaé
terminologi¢ oraz zakres poj¢¢ stosowanych w uchwale przy uwzglednieniu wymagan okreslonych
w § 10 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki prawodawczej, z ktorego jasno
wynika, ze do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen, a roznych pojec¢

nie oznacza si¢ tymi samymi okres§leniami.
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Ponadto stwierdzi¢ nalezy, ze w ustaleniach dla terenu IMNU, zawartych w § 33 pkt 3 lit. f
oraz dla terenu 2MNU, zawartych w § 34 pkt 3 lit. fuchwaly, pomimo okreslenia, jako przeznaczenie,
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, jednoczesnie dopuszczono do realizacji zabudowy
mieszkaniowo — ustugowej. W kontek$cie dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
art. 2 pkt 2 1 2a ustawy Prawo budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki 1 ich usytuowanie, nalezy wskaza¢, ze ogdlna
wlasciwos¢ organdw gminy w zakresie wladztwa planistycznego nie daje podstaw do ustanawiania
takich postanowien planu miejscowego, ktore sformulowane beda z naruszeniem ww.
przepisow.

W tym miejscu ponownie nalezy zauwazy¢, iz pojecie zabudowy jednorodzinnej, zostalo
zdefiniowane w § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie i oznacza jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespot

takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi. Jezeli zatem zabudowa

mieszkaniowa jednorodzinna wolnostojaca lub blizniacza wraz z uslugami stanowi przeznaczenie

terenu zgodnie z ustaleniami zawartymi w: § 33 pkt 11 § 34 pkt 1, to w Swietle tak okreslonego

przeznaczenia, nie moze powsta¢ dowolny zabudowa, w tym budynek laczacy funkcje

mieszkalno — uslugowa, lecz jedynie budynek spelniajacy te funkcje w proporcjach okreslonych

w definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego, o ktorej mowa w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo

budowlane, tj. w ramach proporcji - jeden lokal mieszkalny i jeden lokal uzytkowy o

powierzchni calkowitej nie przekraczajacej 30% powierzchni calkowitej budynku, co oznacza

budynek mieszkalny jednorodzinny.

Nalezy przy tym ponownie zwrdci¢ uwage na fakt, ze w uchwale poshuzono si¢
sformutowaniem zabudowa mieszkaniowo-ustugowa, co wskazuje na budynek mieszkalno —

ustugowy, a to oznacza, ze musi by¢ w nim realizowana funkcja mieszkaniowa, przy czym jedyna

dopuszczona funkcja mieszkaniowa, stosownie do ustalen § 33 pkt 1 lit. a i b oraz § 34 pkt 1 lit.

a i b, jest zabudowa jednorodzinna realizowana w formie budynku mieszkalnego
jednorodzinnego wolnostojacego lub blizniaczego.

Obowigzujace przepisy prawa nie dajg gminie uprawnienia do modyfikacji ww. poje¢ poprzez
umozliwienie realizacji zabudowy mieszkaniowo — ustugowej, w ramach terenow, na ktorych
W sposob jednoznaczny, okreslono form¢ zabudowy mieszkaniowej, realizowanej jako budynek
mieszkalny jednorodzinny, tym bardziej, ze definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest
jednoznaczna i wprost wynika z aktu o randze ustawowej, tj. z przepisu ustawy Prawo budowlane.
Wobec tego nie jest mozliwe modyfikowanie tej definicji przez organy uchwatodawcze w aktach

prawa miejscowego, a wiec majacych moc powszechnie obowigzujaca na danym terenie.
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Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru mial na uwadze fakt, ze w $wietle
art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany, ktory
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych oraz
posiada fundamenty i1 dach, za$ z dyspozycji art. 3 pkt 2a tejze ustawy, wynika, ze przez budynek
mieszkalny jednorodzinny rozumie¢ nalezy budynek wolno stojacy albo budynek w zabudowie
blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy

konstrukcyjnie samodzielng cato$¢, w_ktérym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwéch

lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni

calkowitej nieprzekraczajacej 30% powierzchni calkowitej budynku (art. 3 pkt 2a ustawy Prawo

budowlane). Wydzielenie 1 lokalu mieszkalnego i 1 ustugowego o powierzchni nieprzekraczajacej

30% powierzchni calkowitej budynku nie zmienia kwalifikacji takiego obiektu, ktory

w dalszym ciagu pozostawacé bedzie budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym.

Nie jest przy tym mozliwe by lokal uslugowy posiadal powierzchnie uzytkowa wieksza

niz 30% powierzchni calkowitej budynku, albowiem taki budynek nie moglby by¢

zakwalifikowany, jako budynek mieszkalny jednorodzinny, a tylko taka formy zabudowy

mieszkaniowej zostala dopuszczona w granicach terenow oznaczonych symbolami: 1MNU

i 2MNU.

Dokonujac oceny prawnej przedmiotowej uchwaty stwierdzono, iz mozliwe jest zakresowe
stwierdzenie jej niewaznosci, w ramach cze$ciowej regulacji zawartej w: § 33 pkt 3 lit. a tiret
pierwsze, § 33 pkt 3 lit. f, § 34 pkt 3 lit. a tiret pierwsze oraz § 34 pkt 3 lit. fuchwaty, przy zachowaniu
petnej komunikatywnosci pozostatej tresci normatywnej aktu prawa miejscowego.

Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono réwniez, ze narusza ona ustalenia
obowigzujacego Studium. Nalezy przy tym zauwazyC, ze wigzacy charakter studium wynika
z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Ustalenia studium sq wigzgce dla organow
gminy przy sporzgdzaniu planow miejscowych”, ale rowniez z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

w brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza projekt planu miejscowego,

zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie 7 zapisami studium oraz przepisami odrebnymi,

odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem ™ oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktorego plan
miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalen studium.

Czgs¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty, czes$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia
stanowig zatgczniki do uchwaly. Szczegdlny charakter studium 1 jego znaczenie w procesie
planistycznym podkresla ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowigc, iz zmiana studium lub
planu miejscowego nastgpuje w takim trybie, w jakim sa one uchwalane. Jednocze$nie

— stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
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miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw
w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zaréwno plan
miejscowy, jak 1 studium skladajg si¢ z czegSci tekstowej 1 graficznej, a ustalenia studium
sa wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu plandw miejscowych, to w celu zbadania czy plan
miejscowy nie narusza ustalen studium konieczne jest nie tylko poréwnanie tekstu planu z tekstem
studium, ale i1 odniesienie si¢ do czesci graficznej (rysunku) planu 1 studium. Zakres 1 sposob tego
zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegdétowosci ustalen
w czesci tekstowej, a takze stopnia powigzania czeSci tekstowej z cze$cig graficzng. Zawsze jednak
— niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej 1 czesdci graficznej studium — podstawe stwierdzenia,
ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowia

lacznie cze$¢ tekstowa oraz czesé graficzna planu miejscowego 1 studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium nie tylko dokonuje si¢ kwalifikacji poszczeg6lnych
obszar6w gminy 1 ich przeznaczenia, ale réwniez okresla si¢ m.in. minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 5 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju
1 Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. poz. 2405), jak i poprzednio obowiazujacego
§ 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118,
poz. 1233). Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem prawa
miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie wigze
organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego:
,, Ustalenia studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy sq wigzqgce
dla organow gminy przy sporzqdzaniu planow miejscowych, ktorego ustalenia muszq by¢ zgodne
z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 481/11, LEX
nr 862582). Nalezy z tego wysnu¢ wniosek, ze kazde odstepstwo w planie miejscowym od zasad
wyznaczonych w studium gminnym, prowadzace do naruszenia polityki przestrzennej okreslonej
w studium, winno by¢ poprzedzone nowelizacjg uchwaty w sprawie studium.

W ocenie organu nadzoru, okreslenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie
innych wskaznikow zagospodarowania terenu lub parametrow ksztaltowania zabudowy
(tzw. parametréw urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, nalezy
zakwalifikowaé, jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi

przestanke do stwierdzenia jego niewaznoSci w caloSci lub czeSci (poglady zbiezne ze
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stanowiskiem organu nadzoru podzielit m.in. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku:
z 2 pazdziernika 2014 r., sygn. akt I OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt I OSK 2460/12).

W tym miejscu doda¢ réwniez nalezy, iz w zakresie parametrow 1 wskaznikow
urbanistycznych, nalezy mie¢ na uwadze, ze w studium okresla si¢ ich maksymalne i minimalne
wielkosci (w zaleznos$ci od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskazniki
urbanistyczne okreslone w planie miejscowym moga by¢ inne niz te okre$lone w studium,

pod warunkiem jednak, Ze nie przekraczaja one wielkosci w nim wyznaczonych.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajacego kierunki zagospodarowania
przestrzennego wraz z legenda oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej
powyzej zasadzie, ustalenia planu zawarte w czg$ci tekstowej odnoszace si¢ do terendw oznaczonych
symbolami IMNU oraz 1U, pozostaja w sprzecznosci z ustaleniami Studium, w zakresie okreslonego
tam wskaznikéw urbanistycznych.

Zgodnie z czeScig graficzng Studium, stanowiaca ,, Kierunki zagospodarowania
przestrzennego ", rysunek w skali 1:10 000, teren oznaczony w planie miejscowym symbolem:

— IMNU, stanowi obszary funkcjonalne oznaczone jako tereny zabudowy mieszkaniowej,
okreslone symbolem MN;

— 1U, stanowi czeSciowo obszary funkcjonalne oznaczone jako tereny zabudowy
mieszkaniowej, okreslone symbolem MN oraz czeSciowo obszary funkcjonalne oznaczone
jako tereny zabudowy mieszkaniowej rezydencjonalnej, okreslone symbolem MNr.

Z czgsci tekstowej Studium, stanowiacej ,, Kierunki Zagospodarowania Przestrzennego
Gminy Prazmow”, wynika, ze dla obszaru funkcjonalnego oznaczonego symbolem:

— MN, ustalono m.in. maksymalng wysoko$¢ zabudowy ,,do 2 kondygnacji, w tym poddasze

uzytkowe, wyjgtek stanowiq hotele i pensjonaty gdzie dopuszcza si¢ 3 kondygnacje, w tym
poddasze uzytkowe”, str. 17,

— MNr, ustalono m.in. maksymalng wysoko$¢ zabudowy ,,do 2 kondygnacji, w tym poddasze

uzytkowe”, str. 18,

podczas gdy zgodnie z zapisami czeSci tekstowej planu miejscowego, zawartymi w:

— § 33 pkt 3 lit. f uchwaty, dla terenu 1MINU, maksymalna wysoko$¢ zabudowy zostata ustalona,
W nastepujacym brzmieniu: ,, maksymalna wysokos¢ zabudowy z wyjqtkiem zabudowy garaZowej
i gospodarczej nie wigksza niz 12 metrow i nie wigcej niz 2 kondygnacje dla zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej oraz nie wiecej niz 3 kondygnacje dla zabudowy mieszkaniowo-

ustugowej i ustugowej,”;
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— § 35 pkt 2 lit. f uchwaty, dla terenu 1U, maksymalna wysoko§¢ zabudowy zostata ustalona,
Ww nastepujacym brzmieniu: ,, maksymalna wysokos¢ zabudowy z wyjgtkiem zabudowy garazowej

i gospodarczej nie wigksza niz 12 metrow i nie wiecej niz 3 kondygnacje;”’

W tym miejscu uzasadnienia nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz zgodnie z ustaleniami Studium,
zawartymi na str. 17 czes$ci tekstowej, stanowiacej ,, Kierunki Zagospodarowania Przestrzennego
Gminy Prazmow”, dopuszczenie ustalenia maksymalnej wysokosci zabudowy do 3 kondygnacji
dotyczy wylacznie hoteli i pensjonatéow, a nie kazdego rodzaju ustug. Tym bardziej, iz w ramach
§ 5 pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 4) ustugach — nalezy
przez to rozumiec dziatalnosc¢ stuzgcq zaspokajaniu potrzeb ludnosci niezwigzang z wytwarzaniem
dobr materialnych metodami przemystowymi, ktora nie powoduje przekroczenia dopuszczalnych
standardow jakosci Srodowiska oraz ucigzliwosci poza terenem lub lokalem, do ktorego prowadzgcy
dziatalnos¢ posiada tytul prawny, ktora nie jest zaliczana do przedsigwzig¢ mogqgcych zawsze
znaczgco oddziatywaé na srodowisko;”, Rada Gminy Prazmoéw ustalita definicje uslug, zgodnie
z ktora pod pojeciem ustug nalezy rozumie¢ nie tylko hotele i pensjonaty, ale takze inne dziatalnos$ci
stuzace zaspokajaniu potrzeb ludnosci.

Ponadto, jak wynika z czg$ci tekstowej Studium, stanowigcej ,, Kierunki Zagospodarowania
Przestrzennego Gminy Prazmow”, str. 17 1 18, wynika, ze dla obszaru funkcjonalnego oznaczonego
symbolem:

— MN, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, minimalna powierzchnia biologicznie czynna (PBC): 50 %,
z wyjgtkiem terenow potoZonych w granicach obszarow chronionych oraz na terenach narazonych
na niebezpieczenstwo powodzi i potencjalnie zagrozonych podtopieniami gdzie obowigzuje 70 %
PBC.”,

— MNr, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, minimalna powierzchnia biologicznie czynna (PBC):

podczas gdy zgodnie z zapisami czesci tekstowej planu miejscowego, zawartymi w § 35 pkt 2

lit. d uchwaly, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej zostal ustalony

na poziomie nie mniejszym niz 40%.

Organ nadzoru nie podziela stanowiska zawartego w piSmie Gminy Prazmoéow z 19 grudnia
2023 r. znak: URB.6721.17.2022, stanowigcego odpowiedz na zawiadomienie Wojewody
Mazowieckiego o wszczeciu postgpowania nadzorczego z 14 grudnia 2023 r. znak:
WNP-1.4131.267.2023, w ktorym stwierdzono, iz: ,, Teren [U, o ktorym mowa w § 35 wyznaczono
w oparciu o zapisy Studium jako teren ustugowy majqgcy znaczenie dla rozwoju gminy zgodnie
z zapisami rozdziatu nr 3, w ktorym zamieszczono informacje, zZe dla tych terenow ,, ...Na terenie

catej gminy dopuszcza sie realizacje inwestycji majgcych znaczenie dla rozwoju gminy (...), dla tych
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obiektow przyjmuje sie takie same parametry jak dla terenow ustugowych, dopuszcza sie mozliwosc

stosowania innych parametrow) pod warunkiem, ze nie bedg powodowaty szkodliwosci w stosunku

do terenow mieszkaniowych i mieszkaniowo - ustugowych ... ”. Dla terenow Ustug przyjmuje sie
nastepujgce wskazniki: - maksymalna wysokos¢ zabudowy: do 3 kondygnacji, w tym poddasze
uzytkowe,; wyjqtek stanowiq hotele i pensjonaty gdzie dopuszcza sie 4 kondygnacje, w tym poddasze
uzytkowe (z dominantq architektoniczng w Dobrzenicy do 21 metrow). - zalecana wielkos¢ dziatki
budowlanej: 1200 m?; - minimalna powierzchnia biologicznie czynna (PBC): 30 %, z wyjqtkiem
terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojqcej i blizniaczej potozonych w granicach
obszarow chronionych oraz na terenach narazonych na niebezpieczenstwo powodzi i podmokiych,
gdzie obowigzuje 70 % PBC.”, bowiem nalezy wskaza¢, iz Wojewddzki Sad Administracyjny

w Warszawie wyrokiem z 5 wrzesnia 2023 r. sygn. akt VII SA/Wa 20/23, stwierdzil niewaznos$¢

uchwaly Nr 1./400/2014 Rady Gminy Prazmow z 23 wrzesnia 2014 r. w czesci dotyczqcej ustalen

tekstu studium czesé 11 ,, Kierunki zagospodarowania przestrzennego Gminy Praimow' w rozdziale

3 pkt 3.1 punktor trzeci: ,,Na_terenie calej] gminy dopuszcza sie realizacje inwestycji majgcych

znaczenie dla rozwoju regionu (np. hotele, osrodki jeZdzieckie oraz inne ustugi turystyki i sportu,

dla tych obiektow przyimuje sie takie same parametry jak dla terenow ustugowych, dopuszcza sie

moZliwosé stosowania innych parametréow) pod warunkiem, ze nie bedg powodowaly szkodliwosci

w stosunku do terendéw mieszkaniowych i mieszkaniowo — ustugowych'.
W powyzej wskazanym wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 5 wrzesnia 2023 r. sygn. akt VII SA/Wa 20/23, stwierdzono, iz: ,,(...) Tym samym tres¢ studium

nie_moze pozostawiacé catkowitej dowolnosci w_ksztattowaniu zabudowy w planie miejscowym,

w szczegolnosci wyraznie przenoszgc obowigzek ustalenia okreslonych, wymaganych parametrow

lub wskaznikow urbanistycznych na etap uchwalenia planu. To studium winno skonkretyzowacé ramy

przysziej zabudowy, a plan miejscowy ma je okreslac. Natomiast brak jakiejkolwiek regulacji

w studium okreslajgcej ksztalt zabudowy terenow ustugowych powoduje, iz to faktycznie plan
miejscowy spetnia obydwie role. W realiach badanej sprawy nie istnialy przeszkody, aby wskazniki

zabudowy wyznaczy¢ dla zroznicowanego rodzaju zabudowy ujetej w studium i okreslic¢ te parametry

w wartosciach umozliwiajg w przysztosci. Zapis ,,dopuszcza sie mozliwoS¢ stosowania innych

parametrow”’ niewqgtpliwie ma charakter nieobowigzkowych zalecen. Studium powinno zawieraé

minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne dla zabudowy, co nalezatoby

traktowac jako glowne wytyczne, ktore nalezy stosowacé przy opracowywaniu miejscowych planow

zagospodarowania _przestrzennego, bowiem sq to niezbedne elementy istotne i konieczne

do spetnienia wymogow zawartychw § 6 pkt 2 rozporzgdzenia w zw. z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. bu.p.z.p..

Wobec powyzszego zasadny okazal sie zarzut organu nadzorczego, iz Rada Gminy Prazmow,
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dopuscita si¢ naruszenia § 6 pkt 2 rozporzqdzenia w zwiqzku z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. bu.p.z.p. (...)

zaskarzona uchwata Nr XXX11.291.2017 Rady Gminy Prazmow z 1 czerwca 2017 r. ,,w sprawie

zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Prazmow”,

nie jest nowym studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego uchylajacym

akt podjety przez Gmine w dniu 23 wrzesnia 2014 r. Nr L/400/2014 w sprawie uchwalenia Studium

uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Prazmow. Nie jest to nowe

Studium, lecz uchwala zmieniajgcq ten akt. Ujednolicony tekst studium przyjetego uchwalq

nr L/400/2021 Rady Gminy Praimow z dnia 23 wrzesnia 2014 r. zmienionego uchwalg

nr XXX11/291/2017 Rady Gminy Prazmow z dnia 1 czerwca 2017 r. zaskarzonego aktu nie jest

LJednolitym tekstem”, a ujednolicong formq projektu studium, o ktorej mowa w § 8 ust. 3

rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 18, poz.
1233). Fakt, ze ujednolicona forma projektu studium stanowi zatqcznik do uchwatly w przedmiocie
zmiany studium nie oznacza, ze uchwata zmieniajgca studium w istocie rzeczy stanowi akt ponownego
uchwalenia catego studium. Caly czas, jak wynika z § 8 ust. 2 z rozporzgdzenia z dnia 28 kwietnia
2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania

przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 18, poz. 1233), mamy bowiem do czynienia z projektem zmiany

studium, przedstawianym dla lepszej czytelnosci dokonywanych zmian w formie ujednoliconego

projektu studium, w_ktorym dokonuje sie wyroznienia projektowanych zmian (por. wyrok NSA

9 listopada 2016 r., sygn. akt Il OSK 265/15). Nalezy zauwazyc, zZe ratio legis § 8 rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy jest zapewnienie czytelnosci studium dla jego
adresatow. Chodzi zatem o to, aby osoba zainteresowana mogta zorientowac sie na podstawie
wylozonego do publicznego wglgdu ujednoliconego tekstu studium, jak dotychczas brzmialy
postanowienia studium oraz czy i jakiej majg one ulec zmianie. W konsekwencji osoba
zainteresowana moze dokonac oceny, czy i jaki wplyw zmiana studium moze wywrzeé na jej prawa
[i obowigzki (zob. wyrok NSA z dnia 14 marca 2013 r., Il OSK 2727/12; wyrok NSA z dnia 25 czerwca
2014 r., II OSK 169/13). W konsekwencji taka ujednolicona forma projektu studium, stosownie
do § 8 ust. 3 wskazanego wyzej rozporzqdzenia, stanowi zalqcznik do uchwaty zmieniajqcej studium,

co w dalszym ciggu stanowi gwarancje czytelnosci dokonywanych zmian, ale nie oznacza, ze doszto

do ponownego uchwalenia catego studium (por. wyrok NSA z dnia 9 listopada 2016 r. sygn. akt

II OSK 265/15). Brak prawidtowo okreslonych kierunkow i wskaznikow dotyczgcych
zagospodarowania oraz uzytkowania terenow a takie okreslonych minimalnie i maksymalnie

parametrow i wskaznikow urbanistycznych stanowi o naruszeniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, art. 10 ust.
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2 pkt 1, art. 10 ust. 5 w zwigzku z art. 1 ust. 3 i art. 1 ust. 4 pkt 4 ustawy u.p.z.p., co z kolei oznacza
istotne naruszenie zasad sporzqdzania Studium, o ktorym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy u.p.z.p.
Studium zagospodarowania przestrzennego nie jest aktem prawa miejscowego, a od podjecia
zaskarzonej uchwaly uptyngt rok, to zgodnie z brzmieniem art. 94 ust. 1 u.s.g., nie mozna stwierdzi¢
niewaznosci zaskarzonej uchwaly, chyba zZe uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub
zarzgdzenia w terminie okreslonym w art, 90 ust. 1, co miato miejsce w niniejszej sprawie, zatem Sqd
- na podstawie art. 94 ust. 1 u.s.g. w zw. zZart. 147 § 1 p.p.s.a, orzekl o jej niezgodnosci z prawem.

Majgc powyzsze na uwadze sqd w punkcie I orzekt na podstawie art. 147 § I p.p.s.a. o stwierdzeniu

niewaznosci _zaskarzonej uchwaly w czesci dotyczqcej ustalen tekstu studium czes¢ Il ,, Kierunki

zagospodarowania przestrzennego Gminy Prazmow” w rozdziale 3 pkt 3.1 punktor trzeci:

,Na terenie catej gminy dopuszcza sie realizacje inwestycji majgcych znaczenie dla rozwoju regionu

(np. hotele, osrodki jezdzieckie oraz inne ustugi turystyki i sportu, dla tych obiektow przyvjmuje sie

takie same parametry jak dla terenow ustugowych, dopuszcza sie mozliwosé stosowania innych

parametrow) pod warunkiem, Ze nie bedag powodowaly szkodliwosci w stosunku do terenow

mieszkaniowych i mieszkaniowo - ustugowych”.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze uchwata w sprawie studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (opcjonalnie jego zmiany) ma specyficzny
charakter wérdéd ogoéotu uchwat rady gminy podlegajacych nadzorowi pod wzgledem zgodnosci
z prawem, gdyz jest aktem polityki przestrzennej, w duzym stopniu opisowym, na co wskazuje sama
nazwa studium.

Akt ten sktada si¢ z dwoch zasadniczych czesci: informacyjnej, zwana uwarunkowaniami,
ktéra stanowi opis, tj. inwentaryzacj¢ dotychczasowego stanu faktycznego i prawnego obszaru
gminy, stanowigcg punkt wyjscia do czg¢sci regulacyjnej, zwane] kierunkami, konstytuujgcymi
dyspozycje realizacji polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowigcymi ustalenia wigzace
organy gminy przy sporzadzaniu 1 uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego.

W judykaturze wskazuje si¢, iz przepisy art. 10 ust. 2, 2a, 3a ,,nalezy interpretowac
nie tylko jezykowo, ale i celowosciowo, biorgc pod uwage cel, ktoremu ma stuzyc¢ studium.
Nie mozna zatem utrzymywac, zZe wymog zawarcia w studium danego elementu jest juz spetniony,
Jjezeli w ogole cos o nim napisano i jakos go okreslono. Wymaog ten jest spetniony dopiero wowczas,
gdy napisano o nim tak, by wynikaly z tego konkretne dyrektywy na przysztos¢, pozwalajgce napisac
»Spojny« ze studium plan zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium sq zatem

sprzeczne 7 ustawg wtedy, gdy nie realizujq dyspozycji konkretnej normy ustawy, a takze wtedy, gdy
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ich »ogolnikowosé« i »hastowosé« nie pozwalajg na realizacje celow, ktore ma do spelnienia

studium’” (wyrok NSA z 25 czerwca 2002 r., II SA/Kr 608/02, OSS 2002, nr 4, poz. 103).

Nie ulega réwniez watpliwosci, iz na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przystuguje wladztwo
planistyczne dajace jej mozliwos¢ samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu,
w ramach ktoérego ustala przeznaczenie 1 zasady zagospodarowania terenu potozonego
w swoich granicach administracyjnych. W wykonaniu owej kompetencji, stosownie do dyspozycji
art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p., w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad
zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzania
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, lub tez uchwate
o przystapieniu do sporzadzenia zmiany studium, w trybie art. 27 ustawy o p.z.p.

Samodzielno$¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skrepowanej wladzy
w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym
z przepisOw prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiladzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Przekroczenie tych granic moze stanowic
istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowigcego gminy ograniczona jest m.in.
wymogami zawarto$ci aktu planistycznego, o ktorym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z dyspozycja art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktorych mowa w art. 11 pkt 9, a tekst i rysunek studium
oraz rozstrzygnigcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zataczniki do uchwaly o uchwaleniu
studium. Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materiatow planistycznych, skali
opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposoboéw
dokumentowania prac planistycznych okreslito, wydane na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., rozporzadzenie w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, w brzmieniu majacym zastosowanie
W niniejszej sprawie.

W § 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt studium powinien zawierac: 1) czgs¢
okreslajagcg uwarunkowania, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy, przedstawiong w formie
tekstowej 1 graficznej, 2) cze$¢ tekstowa zawierajaca ustalenia okre$lajace kierunki
zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, 3) rysunek
przedstawiajacy w formie graficznej wustalenia, okreslajace kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, a takze granice obszaréw, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
4) uzasadnienie zawierajace objasnienia przyjetych rozwigzan oraz syntezg ustalen projektu studium.

Ponadto zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia, w studium nalezy okresli¢ wptyw uwarunkowan,
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o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., na ustalenie kierunkéw i zasad zagospodarowania
przestrzennego gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 tejze ustawy.

Sama ustawa o p.z.p. odnosi si¢ rowniez do niezbednych czynnos$ci administracyjnych, ktore
musza by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja si¢ one na szczegotowy tryb sporzadzania i uchwalania
studium, zapoczatkowany podjeciem uchwaty intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy
0 p.z.p.) 1 kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony
podjeciem uchwatly uchwalajgcej studium (art. 12 ust. 1). Uchwata ta jest wigc zaledwie ostatnig
czynnos$cig, szczegotowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania studium.
Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie spetlnienia wymogow
planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego
rodzaju postepowaniem prawotworczym 1 wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych
oraz materialno — technicznych, ktére maja na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia studium
gmina uwzgledni stanowisko innych organdw administracji publicznej, wol¢ mieszkancow gminy,
ktorych przyszie ustalenia studium beda dotyczyly i bedzie miata na uwadze, ze studium bedzie
w przysztosci podstawg do tworzenia miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego.
Procedura planistyczna shuzy wigc zapewnieniu partycypacji spolecznej, ochrony interesu
publicznego i interesow podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwiazku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., rowniez kazda zmiana studium uwarunkowan
1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, wymaga dokonania tego w takim samym
trybie, jak sporzadzenie 1 uchwalenie studium. Nie ma podstaw prawnych do pominigcia

wymaganego trybu, bez wzglgdu na rodzaj i zakres zmian. Pominigcie, badz niewtasciwe wykonanie

ktorei§ z czynno$ci proceduralnych stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany studium

1 w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub
w czesci, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
W mys$] wspomnianego art. 27 ustawy o p.z.p. zmiana studium nastgpuje w takim trybie,

w jakim jest ono uchwalane. Redakcja tego przepisu oznacza, ze rada gminy modyfikuje jedynie

czeS¢ rozstrzyegnie¢C w nowelizowanym akcie prawnym, pozostawiajac pozostale bez zmian.

Charakter studium, jako pewnego zbioru dyrektyw okreslajacych przyszle zamierzenia w zakresie

ladu przestrzennego w gminie, przesadza o konieczno$ci objecia jego postanowieniami calego

obszaru gminy. Nie wyklucza jednakze mozliwosci podejmowania (w dalszej perspektywie

czasowe], w przypadku takiej potrzeby), uchwat intencyjnych (uchwaty o przystgpieniu do zmian
studium) w odniesieniu do $cisle wydzielonego fragmentu obszaru gminy, przy zastrzezeniu,

ze zmiany studium dotyczace pewnych fragmentéw gminy wspdlgraja z pozostajacymi w mocy

ustaleniami (pod: T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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Komentarz do art. 9 ustawy, Zakamycze, 2004.). Zmiana studium moze dotyczy¢ wigc przedmiotowo
wezszego zakresu, nie obejmujac pelnego zakresu przedmiotowego studium. Zmiana studium jest
bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym

aktem. W konsekwencji zmiana nie bgdzie oznacza¢ nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci

studium, okre§lonych przedmiotowo w art. 10 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p. Zmiana ta niejednokrotnie

dotyczy¢ bedzie rowniez obszaru wezszego od granic administracyjnych gminy. Tak wigc

podejmujgc uchwate o przystgpieniu do zmiany studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, rada gminy moze w sytuacji, gdy wynika to z przedmiotu
podejmowanej nowelizacji, wyznaczy¢ obszar zmiany studium we¢zszy od granic administracyjnych

gminy. Co wigcej, zdaniem organu nadzoru, uchwala rady gminy o przystapieniu do zmiany

studium moze roéwniez uscisli¢ zakres przedmiotowy zmiany studium. Przedstawiong

interpretacj¢ co do dopuszczalno$ci zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany
studium wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on co prawda sytuacje, w ktérych
konieczno$¢ zmiany studium nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis
zasade, ze czynno$ci przewidziane w art. 11 przeprowadza si¢ jedynie w ,,zakresie niezbednym
do dokonania tych zmian”, a wigc w zakresie ograniczonym w stosunku do pelnego zakresu
przedmiotowego studium.

Ustawodawca, na mocy przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., dopuszcza zatem dokonanie zmian,
w odniesieniu do juz obowigzujacego na terenie danej gminy studium. W takiej sytuacji niezbedne

jest dokonanie aktualizacji wszystkich nieaktualnych tresci, wplywajacych na tresé¢

dokonywanej zmiany, przy uwzglednieniu obowiazku spelnienia obecnych wymogow
ustawowych, tj. obowigzujacego porzadku prawnego, albowiem taki obowiazek wynika z art. 9
ust. 3a ustawy o p.z.p.

Nalezy przy tym zauwazy¢, iz organ uchwatodawczy przystepujac do sporzadzenia zmiany
takiego studium, musi obok uwzglednienia koegzystencji ,,starych” 1 ,,nowych” unormowan
ustawowych, uwzglednia¢ rowniez zasade, ze nie moze by¢ ono wprowadzane etapowo ani

wybiorczo tylko na niektdrych obszarach gminy. Studium jest bowiem aktem planistycznym

o charakterze kompleksowym i musi odnosi¢ sie do calego obszaru gminy, zawieraé¢ wszystkie

wymagane przez ustawodawce ustalenia, wykonane wedlug okreslonych, takze

w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy o p.z.p., standardow, a nadto musi by¢ spdéjne

wewnetrznie, a wiec nie moze zawiera¢ regulacji wzajemnie wykluczajacych sie.

Jak wskazano w tezie 5 do art. 9 komentarza do ustawy o p.z.p. pod red. Niewiadomskiego,
2019, wyd. 11, publ. Legalis: ,, Studium petni trzy podstawowe funkcje. Przede wszystkim jest aktem
polityki przestrzennej gminy i stgd wynika jego funkcja polegajqca na okreslaniu zatozen polityki
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rozwoju przestrzennego gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Drugg
istotng funkcjq studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy jest

koordynacja ustalen planow miejscowych. Studium obejmuje caly obszar gminy i zawiera wytyczne

do planowania miejscowego dostosowane do potrzeb gminy jako calosci. Miejscowe plany

zagospodarowania przestrzennego sporzqdza si¢ dla obszarow czesci gminy, ale przy ich
sporzgdzaniu obowiqzuje zasada zgodnosci planu ze studium. (...)".

Stosownie do dyspozycji § 8 ust. 2 i 3 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy: ,, Projekt zmiany studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy polegajgcej na uzupetnieniu
studium o pojedyncze ustalenia, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2, wyklada sie do publicznego wglgdu

w formie ujednoliconego projektu studium z wyroZnieniem projektowanej zmiany. 3. Ujednolicona

forma projektu studium, o ktorej mowa w ust. 2, stanowi zalgcznik do uchwaly, o ktorej mowa
wart. 12 ust. I ustawy.”.

Konsekwencja zmiany studium bedzie wigc sytuacja, w ktorej kolejno dokonywane zmiany
winny by¢ wyréznione zaréwno w czeSci tekstowej, jak i graficznej, w taki sposob aby

przecietny odbiorca mégl jednoznacznie okresli¢, kiedy i jakie ustalenia zostaly wprowadzone

oraz do jakiego obszaru sie one odnosza. Istota zmiany jest bowiem fakt, Ze ustalenia studium,

Kktore nie sa przedmiotem zmiany, wynikaja nie ze zmiany ale z tresci pierwotnej (w rozumieniu

wczesniejszej) uchwaly.

Tekst ujednolicony studium nie moze by¢ utozsamiany z jego tekstem jednolitym, czyli
przybra¢ forme jednego zwartego tekstu, w brzmieniu uwzglgdniajagcym wszelkie modyfikacje, jakie

w nim zaszty od chwili uchwalenia. Musi on wiec obejmowa¢ zaréwno tekst zmieniany, jak i tekst

zmian, ktory powinien by¢ dodatkowo wyrdzniony z zastosowaniem takiej metody redakcvinei, ktora

pozwoli ten cel osiagnaé. W przypadku dokonania zmian w czesci graficznej studium, analogicznie

jak w przypadku tekstu. takze rysunek zmiany studium winien w sposob jednoznaczny wskazywac,

wszelkie zmiany jakie zostaly dokonane od podjecia pierwotnego (nowego) studium.

Powyzsze wynika rowniez z jednoznacznego stanowiska judykatury. Jak wskazat w swym
wyroku Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 25 czerwca 2014 r. w sprawie
sygn. akt II OSK 169/13 ,, Naczelny Sgd Administracyjny w skiadzie orzekajgcym w petni podziela
powyzsze stanowisko i dlatego nie zgodzit si¢ z wyrazong w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku oceng
uchwaty z 14 marca 2012 r. Koncentruje si¢ ona wszak tylko na tym, ze przyjety w niej zakres zmiany
studium jasno wynika z zatgczonych do niej zalqcznikow tekstowego i graficznego, pomija natomiast
te tres¢ studium, ktorg zmianie poddano. Z tego wzgledu nie moze mie¢ decydujgcego znaczenia to,

ze wrozdziale 1.1. czesci tekstowej studium sprecyzowano, iz uchwata z 14 marca 2012 r. modyfikuje
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studium jedynie w czesci dotyczqcej obszaru wsi Sciegny, a w rozdziale 10 opisano wprowadzone

zmiang uwarunkowania i kierunki zagospodarowania tego obszaru. Tekst ten nie daje wszak Zadnej

odpowiedzi na zasadnicze pytanie o to, jak te uwarunkowania i kierunki przedstawialy sie

dotychczas, tj. jak okreslalo je studium przed zmiang. Sqd pierwszej instancji nie dostrzegl tego

problemu konstatujgc, zZe te dotychczasowe tresci zostalty uzupefnione, co spowodowalo, iz nie trzeba

bvio dokonywac zZadnych skreslen w rozpatrywanej materii. Tymczasem uwidocznienie tego rodzaju

uszczegotowienia czy rozwiniecia studium, bez jednoczesnego ukazania punktu wyjsciowego tych

zabiegow, czyli tego brzmienia studium, ktore zostalo pozniej uzupetnione, wyklucza skonfrontowanie

obu wersji_studium ze sobg i stwierdzenie, na czym ta zmiana w rzeczywistosci polega. Tekst

ujednolicony studium nie moze by¢ przeciez utozsamiany z jego tekstem jednolitym, czyli przybraé

forme jednego zwartego tekstu, w brzmieniu uwzgledniajgcym wszelkie modyfikacje, jakie w nim

zaszly od chwili uchwalenia. Musi on wiec obejmowac zardowno tekst zmieniany, jak i tekst zmian,

ktory powinien byé dodatkowo wyroZniony 7 zastosowaniem takiej metody redakcyjnej, ktora

pozwoli ten cel osiggngd.

Spostrzezenie to dotyczy rowniez czesci graficznej studium, ktora, w Swietle przywotanego
w ramach podstaw kasacyjnych § 7 pkt 5 rozporzqdzenia, powinna zawiera¢ przejrzyste i czytelne

oznaczenia graficzne. Ona takie winna odzwierciedli¢ zmiane studium, tj. zobrazowaé nie tylko to,

jakie tereny zostaly objete zmiang i jakie bedzie ich obecne przeznaczenie, ale i to, jakie rozwigzania

w _tej materii przewidywalo studium przed zmiang. Nie zawsze bedzie to zadaniem prostym, lecz

rzeczq osob sporzqdzajgcych projekt zmiany studium, majgcych wszak szczegolne kwalifikacje, jest
dobor adekwatnej metody pozwalajqcej na przedstawienie tych kwestii na rysunku. Przepisy prawa
nie wprowadzajq w tym zakresie zZadnych ograniczen, dopuszczajgc np. mozliwos¢ sporzqdzenia
dwoch map wskazujgcych stan sprzed zmiany i po zmianie, z wyodrgbnieniem terenow, ktore zostaty
tymi zmianami objete, co umoZliwitoby kazdej osobie zainteresowanej dokonanie niezbednych
porownan i wyciggniecie wnioskow co do tego, jak roznié si¢ bedzie nowe przeznaczenie danego

terenu w stosunku do przeznaczenia dotychczasowego. Warunku tego nie spelnia czes¢ graficzna

studium, w ktorej poprzestano na barwnym odznaczeniu na mapie obszaru objetego zmianami i na

wskazaniu za pomocqg kolorowych symboli opisanych w legendzie mapy aktualnych uwarunkowan

i_kierunkow zagospodarowania poszczegdlnych terendw znajdujgcych sie na tym obszarze.

Nietrafna jest zatem ocena Sqdu pierwszej instancji, ktora eksponuje te wtasnie okolicznosc.

Sqd pierwszej instancji niezasadnie wytkngt przy tym stronie skarzqcej, ze kwestionuje studium
w czesci, ktorej nie dotyczyta zmiana przeprowadzona uchwatq z 14 marca 2012 r. Nawigzanie
do tej czesci, a zwlaszcza do wezesniejszej tresci studium, jest wszak niezbedne do tego, by zestawié

ze sobgq roine wersje studium, a co za tym idzie ustalié¢, czy zmiana studium jest czytelna i daje sie
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wlasciwie wyodregbnié na tle jego postanowien, tak tych modyfikowanych, jak i tych pozostajgcych
bez zmian. Nie mozZe mie¢ zarazem znaczenia to, Ze wczesniejsze zmiany studium, ktore nie byly ani
podwazane przez organ nadzoru, ani zaskarzone do sqdu administracyjnego, uchwalane byty w taki
sposob, jak uchwata z 14 marca 2012 r. Jak stusznie uznal Naczelny Sqd Administracyjny
w uzasadnieniu powolanego wyroku 7 dnia 14 marca 2013 r., ewentualne wadliwosci poprzednich
procedur nie mogq uzasadniaé dalszego trwania w bledzie organu gminy w kolejnych
postepowaniach.”.

Na uwage zastuguje tu rowniez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
z 16 stycznia 2018 r. w sprawie sygn. akt I SA/Op 1/18, z ktorego wynika, ze: ,, W pierwszej
kolejnosci zwroci¢ naleiy uwage na okolicznosé, Ze przedmiotowa uchwata jest zmiang studium
przyjetego przez Rade Gminy Popielow w 2015 r., pomimo, e w uchwale zmieniajgcej
nie przywolano ani daty podjecia uchwaly w sprawie przyjecia studium (w 2015 r.), ani jej numeru.
W kontrolowanej uchwale stwierdzono jedynie, ze zmienia si¢ studium i jest to "edycja 2017".
Jednakze w przedstawionych okolicznosciach tej sprawy jest bezsporne, Ze uchwata z dnia
28 wrzesnia 2017 r., Nr XXVII/232/2017, dotyczy zmiany studium. Majgc zatem na wigledzie,
Ze kontrolowana uchwala jest jedynie zmiang studium, naleiy wskazad, i wprowadzona
aktualizacja winna zosta¢ wyrdéZiniona na tle dotychczas obowigzujqcej tresci czesci tekstowej
studium. Podobnie, zalgcznik graficzny powinien zawierac¢ naniesione granice obszaru objetego
zmiang studium. Zgodnie z regulacjq wynikajgcq z art. 9 ust. 3a, art. 12 ust. 1 (zdanie drugie) u.p.z.p.
oraz § 8 ust. 2 rozporzgdzenia, zmiana studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy polegajgca na jego uzupetnieniu o pojedyncze ustalenia, o ktorych mowa
w art. 10 ust. 2 u.p.z.p., winna zawierac zalgczniki do uchwaty jednoznacznie obrazujgce zmiany
dokonane w tekscie studium, zmiany rysunku studium oraz ujednolicong forme tekstu studium
i rysunku studium. Natomiast w kontrolowanej uchwale zmieniajgcej brak jest wskazania jakie
zapisy studium podlegajq zmianie i w jakim zakresie. Co istotne, uchwata zmieniajgca w § 1 ust. 1
jest powtorzeniem tytutu "uchwala si¢ zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego Gminy Popielow - edycja 2017", a jej tres¢ zawarta zostata w zatgczniku nr 1
obejmujgcym: Dzial 1 Czes¢ archiwalna - Uwarunkowania 2015 v.; Dzial Il Kierunki

zagospodarowania przestrzennego. Przy czym - co naleiy podkreslic - zmiany nie zostaly

wyszczegolnione w stosunku do pierwotnego studium w taki sposob, aby bylo moZliwe odczytanie,

ktora tres¢é stanowi zmiane istniejgcej juz uchwaly. Brak jest ujednoliconej formy 7 wyroZnieniem

zmiany, a zatem Gmina nie dostosowata si¢ do wymogu, o ktorym mowa w § 8 ust. 2 rozporzqdzenia
MI. Wprowadzona aktualizacja uchwalq zmieniajgcq winna zostaé wyrdiniona na tle

dotychczasowo obowiqzujgcej tresci czesci tekstowej studium, a tego zabraklo w kontrolowanej
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uchwale. Zdaniem Sqdu, zasadnie Wojewoda stwierdzil, e dokonanie zmiany tresci studium oraz
rysunku studium bez prawidlowego oznaczenia dokonanych zmian w stosunku do tresci pierwotnej

studium stanowi istotne naruszenia zasad sporzgdzenia studium uwarunkowan i kierunkow

zagospodarowania przestrzennego. W tej sprawie nie okreslono dokonywanych zmian w tekscie

oraz nie oznaczono granic obszaru objetych zmiang rysunku studium, ani nie wskazano, jakie zapisy
podlegajq zmianie, w jakim zakresie (np. przez dodanie, skreslenie, modyfikacje¢), jak i brak jest

ujednoliconego projektu studium z wyroznieniem zmiany. Zatem poprzez odstgpienie od opisanych

wyze] wymogow doszio do istotnego naruszenia zasad sporzgdzania kontrolowanej uchwaly (art.

28 ust. 1 u.p.z.p.). Raz jeszcze zaakcentowad przyidzie, ze skoro przedmiotowa uchwala jest jedynie

zmiang studium, to naleialo wskazaé wprowadzong aktualizacje poprzez wyroinienie na tle

dotychczasowo obowigzujacej tresci czesci tekstowej studium.”.

Poglady zbiezne z ww. zostaly rowniez zawarte w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 14 marca 2013 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2727/12, w ktorym Sad stwierdzil,
ze: ,, W zakresie naruszenia trybu sporzqdzania zmiany studium, NSA w petni podziela ustalenia WSA,
iz Rada Gminy nie dokonata wytozenia do publicznego wglgdu formy ujednoliconej tego aktu
tj. takiej, ktora pozwolitaby na proste zorientowanie si¢ przede wszystkim przez zainteresowanych
mieszkancow gminy w jakim kierunku zmierzajg planowane zmiany i czy oraz w jakim zakresie
mogq wplywaé na ich prawa lub obowigzki. NSA podkresla, i; wprawdzie studium nie jest aktem
prawa miejscowego, jednakZe jego zapisy wywierajq zasadniczy wplyw na miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, ktore sq aktami prawa miejscowego, a wiec Zrodlami
powszechnie obowigzujqcego prawa na danym terenie - patrz art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej 7 dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Szczegolna uwaga musi wiec

zostaé poswiecona wlasciwej prezentacji planowanych zmian, jakie gmina chce wprowadzic¢

do studium. Istotne jest, aby zainteresowana osoba o przecietnych umiejetnosciach analitycznych

potrafila bez wiekszych trudnosci zorientowaé sie jak dotychczas brzmialy konkretne zapisy

studium_i_jak majq zostaé zmienione. W kontekscie powyzszych uwag nalezy stwierdzic, iz Sqgd

pierwszej instancji zasadnie odwolal si¢ do ratio legis regulacji § 8 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury, ktorym jest zapewnienie czytelnosci studium dla jego adresatow. Najpetniej te zasade
zrealizuje zatem przygotowanie klarownego tekstu jednolitego, obejmujgcego przedstawienie
dotychczasowego brzmienia studium (przed zmiang) i nanoszonych modyfikacji, przy czym technik
takiego "wyodrebnienia" ksztaltu zapisow studium przed i po zmianie - jak wskazal WSA - jest kilka.
Nie spetnia tego wymogu przedstawienie tekstu studium uwzgledniajgcego jedynie modyfikacje
wprowadzone uchwatq zmieniajgcq, bowiem moze to utrudni¢ odczytanie kierunku projektowanych

zmian dla 0sob tym zainteresowanych. Tym samym wskazac nalezy, ze zmiana studium powinna
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obejmowac zalgczniki obrazujgce zmiany w tekscie studium, zmiany rysunku studium oraz
ujednolicong forme tekstu studium. Szczegolna starannos¢ winna by¢ przy tym doloZona dla
klarownego przedstawienia projektowanych zmian (jakie zapisy podlegajq zmianie i w jakim
zakresie). Nie jest w ocenie NSA wlasciwe przedstawianie projektowanych tmian poprzez sieé¢

odestan do wczesniejszych. Bez znaczenia dla _sprawy jest to, iZ wczesniejsze zmiany studium

(niezaskarione do sgdu administracyjnego), uchwalane byly w ten sam sposob. Ewentualne

wadliwosci w trakcie poprzednich procedur nie mogq uzasadniaé dalszego trwania w bledzie

organu gminy w kolejnych postepowaniach.”.

Na koniecznos¢ zachowania pelnej spojnosci przyjmowanych rozwiazan
przestrzennych, zaréwno w czesci tekstowej, jak i graficznej, przy kolejnych zmianach studium
wskazywatl takze m.in. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z 20 lutego 2019 r.
w sprawie sygn. akt I SA/Gd 609/18 stwierdzajac, iz: ,, Ponadto, z analizy czesci graficznej studium
zarowno w zakresie zatqcznika nr 2 i nr 2A, wynika, ze na niezmieniony graficznie obszar "terenow
rolniczych zwigzanych z lokalizacjq elektrowni wiatrowych — wylgczonych z zabudowy
mieszkaniowej" naniesiono jednoczesnie oznaczenia w postaci brqzowych ukosnych linii, ktorym
przypisano przeznaczenie "na cele mieszkalnictwa, ustug nieprodukcyjnych, rekreacji i obstugi
turystyki”. W ten sposob naruszono jeden z wymogow obowiqzujgcych przy sporzgdzaniu rysunku
projektu studium, okreslonych w przepisie § 7 pkt 3 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz.U. Nr 118, poz. 1233 ze zm.), zwanego dalej
rozporzqdzeniem, ktory stanowi, Ze przy sporzgdzaniu rysunku projektu studium naley uZywaé
oznaczen, nazewnictwa i standardow umozliwiajgcych jednoznaczne powiqzanie czesci tekstowej
projektu studium z rysunkiem projektu studium. W zaskarionej uchwale to powiqzanie zostalo
zaburzone, albowiem pomimo przewidzianej w czesci tekstowej zmiany studium korekty granic
terenow rolniczych 7 wylgczeniem zabudowy mieszkaniowej w celu wprowadzenia na czesci
obszaru dzialek nr (..) i (...) nowego przeznaczenia mieszkaniowego i ustug towarzyszgcych,

na rysunkach studium zamiaru tego nie uwidoczniono. Doprowadzilo to, po pierwsze, do braku

spojnosci pomiedzy czescig tekstowq i rysunkowaq zaskarionej uchwaly, co nalezato zakwalifikowaé

jako istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, albowiem uniemoZliwia prawidlowe

odkodowanie normy prawnej, ktora winna byé w danej sprawie zastosowana przy realizacji

studium. Spowodowalo to rowniez niedopuszczalne, z punktu widzenia wymogow praworzgdnosci,
nakladanie si¢ na obszarze dziatek nr (...) i (...) funkcji wzajemnie wykluczajgcych sie. Na terenach
rolniczych, oznaczonych liniami w kolorze fioletowym, wytgczono bowiem zabudowe mieszkaniowq,

a na nachodzqcych na nie terenach oznaczonych liniami ukosnymi w kolorze brgzowym przewidziano
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Jjako wiodgcq funkcje zabudowy mieszkaniowej, w ramach ktorej umozliwiono realizacje planow
inwestycyjnych przedsiebiorstwa obejmujgcych budowe osiedla mieszkaniowego. Wskazac nalezy,
ze dopuszczalne jest, z punktu widzenia obowigzujgcego prawa, okreslenie w studium, jak i w planie
miejscowym, takiego przeznaczenia terenow, ktore umozliwia realizacje na tym samym terenie zadan
o roznych funkcjach (roznym przeznaczeniu), pod warunkiem, ze wzajemnie si¢ one nie wykluczajq
i nie sq ze sobq sprzeczne (por. wyroki Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 24 wrzesnia
2013 r., I OSK 2478/12, z dnia 23 lutego 2012 r., Il OSK 2551/11, dostepne na stronie
https://orzeczenia.nsa.gov.pl). Natomiast wieloznaczne, poprzez wprowadzenie funkcji wzajemnie
wykluczajgcych sie, oznaczenie na rysunku studium terenow dziatek nr (...) i (..) zostato
wprowadzone bez zachowania regul przyzwoitej legislacji, co prowadzi do naruszenia zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP). Tego rodzaju ustalenia
powodujq nieczytelnosé¢ studium, ktore w mysl art. 9 ust. 4 PlanZagospU, ma moc wigiqgcq dla
organoéw gminy przy sporzgdzaniu planow miejscowych, a zgodnosé 7 jego postanowieniami
warunkuje mozliwos¢ uchwalenia planu miejscowego (art. 20 ust. 1 PlanZagospU). Jasnosé
i spojnos¢ postanowien studium jest niezbedna zatem dla realizacji zasady pewnosci prawa
rozumianej jako zespotl cech przystugujqcych prawu, ktore zapewniajq jednostce bezpieczenstwo
prawne.”.

Organ nadzoru wskazuje, iz uchwata Rady Gminy Prazméw Nr LX.734.2023 ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek w miejscowosciach

Uwieliny i Bronistawow”, podjeta zostala 23 listopada 2023 r.

Istotnym przy tym jest fakt, ze Rada Gminy Prazméw 23 wrze$nia 2014 r. podjeta uchwate
L/400/2014 ,,w sprawie uchwalenia Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy Prazmow”, ktora zostata nastgpnie zmieniona uchwata Nr XXXI1.291.2017
Rady Gminy Prazmow z 1 czerwca 2017 r. ,,w sprawie zmiany studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Prazmow”.

W tym miejscu nalezy ponownie zauwazy¢ Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie

wyrokiem z 5 wrze$nia 2023 r. sygn. akt VII SA/Wa 20/23, stwierdzit niewazno$¢ uchwaly

Nr 1./400/2014 Rady Gminy Prazmoéw z 23 wrzesnia 2014 r., w czesci dotyczqcej ustalen tekstu

studium czes¢ 11 ,, Kierunki zagospodarowania przestrzennego Gminy Prazmow" w rozdziale 3 pkt

3.1 punktor trzeci: ,,Na terenie calej gminy dopuszcza sie realizacje inwestycji majgcych znaczenie

dla rozwoju regionu (np. hotele, osrodki jezdzieckie oraz inne ustugi turystyki i sportu, dla tych

obiektow przyjmuje sie takie same parametry jak dla terenow ustugowych, dopuszcza sie mozliwosé

stosowania _innych parametrow) pod warunkiem, ze nie bedq powodowaly szkodliwosci

w stosunku do terenow mieszkaniowych i mieszkaniowo — ustugowych".
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Powyzsze oznacza, ze przy podejmowaniu uchwaly Nr LX.734.2023 Rady Gminy Prazmow
z 23 listopada 2023 r. ,,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
wskazanych dziatek w miejscowosciach Uwieliny i Bronistawow ”, ustalenie zawarte na str. 15 czesci
tekstowej Studium, stanowiacej ,, Kierunki Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Prazmow”,
nie obowigzywaty, bowiem nie mogly one wywotywaé zadnych skutkow prawnych.

Przedmiotowe orzeczenie zostato dorgeczone organowi nadzoru 23 pazdziernika 2023 r.,
co oznacza, ze w dacie podjecia uchwaty Nr LX.734.2023, nie byto ono prawomocne.

W rozpatrywane] sprawie wskaza¢ takze nalezy, iz stosownie do art. 152 § 1 ustawy
z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz.

259), zwang dalej ,,p.p.s.a.” ,, W razie uwzglednienia skargi na akt lub czynnosé, nie wywolujq one

skutkow prawnych do chwili uprawomocnienia sie wyroku, chyba, Ze sad postanowi inaczej. .

Wskazany przepis zawiesza skutki prawne aktu lub czynno$ci, a wiec wstrzymuje

mozliwos¢ wykonania aktu lub czynno$ci w ograniczonym czasie — do czasu uprawomocnienia

sie¢ wyroku sadu administracyjnego. Tym samym zaistnial pewien stan tymczasowy, w ktérym
uchwata ta nie mogla wywolywa¢ zadnych skutkow prawnych.

Zatem w okresie pomie¢dzy wydaniem wyroku przez Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie w sprawie sygn. akt VII SA/Wa 20/23 tj. od 5 wrzesnia 2023 r. do czasu uzyskania
przez wyrok przymiotu prawomocnosci, nie wolno wywodzi¢ skutkow prawnych, jakie ustawa
wigze z obowigzywaniem tegoz studium.

Nalezy takze zauwazy¢, iz Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w swym wyroku

z 5 wrzesnia 2023 r. stwierdzit niewazno$¢ uchwaty w czg$ci, nie_wskazujac, Ze do czasu

uprawomocnienia si¢ tego wyroku wywoluje ona skutki prawne. Bezspornym jest rowniez fakt,

1z wyrok sadu pierwszej instancji jest nieprawomocny, zatem w niniejszej sprawie znajduje
zastosowanie jednoznaczna dyspozycja art. 152 § 1 p.p.s.a. Oznacza to, Ze z mocy prawa ustalenia
uchwaty w sprawie studium, zawarte na str. 15 czgdci tekstowej Studium, stanowiacej ,, Kierunki
Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Prazmow”’, w ksztalcie przyjetym na mocy uchwaly
Nr L/400/2014 z 23 wrzes$nia 2014 r. nie wywotuja skutkow prawnych.
Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru w powyzszym zakresie, odnalez¢ mozemy
m.in. w orzeczeniach:
— Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory w postanowieniu z 24 kwietnia 2018 r. sygn. akt
IT FSK 2561/17 stwierdzit: ,, Regulacja zawarta w art. 152 § I p.p.s.a. wywiera taki sam skutek co
wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci na podstawie art. 61 § 2 i 3 tej ustawy. Podobnie

bowiem jak w przypadku wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci na podstawie art. 61 § 2i 3
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p.p.s.a., tak w przypadku regulacji z art. 152 § 1 tej ustawy akt lub_czynnos¢ nie podlega

’

wykonaniu w ograniczonym czasie.”’;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 listopada 2019 r, sygn. akt V SA/Wa

342/19: ,, Prawidlowo rowniez organ odwolawczy zwrocil uwage na 152 p.p.s.a., zgodnie

z ktorym w razie uwzglednienia skargi na akt lub czynnoscé, nie wywotujg one skutkow prawnych

do chwili uprawomocnienia sie wyroku, chyba, ze sqd postanowi inaczej. Innymi stowy mimo

braku prawomocnosci wyroku sgdu, do czasu jego uprawomocnienia trwa skutek w postaci

wstrzymania wykonalnosci zaskarzonego aktu lub czynnosci.”.

Powyzsze oznacza, ze z dniem ogloszenia wyroku w sprawie o sygn. akt VII SA/Wa 20/23
nie podlega wykonaniu uchwata Nr L/400/2014 Rady Prazmoéw z 23 wrze$nia 2014 r. ,,w sprawie
uchwalenia Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy
Prazmow”, w czgsci w odniesieniu, do ktorej Wojewodzki Sad Administracyjny stwierdzit
niewaznos¢, tj. w zakresie ustalen tekstu studium czes¢ Il ,,Kierunki zagospodarowania

przestrzennego Gminy Praimow" w rozdziale 3 pkt 3.1 punktor trzeci: ,,Na terenie calej gminy

dopuszcza sie realizacje inwestycji majgcych znaczenie dla rogwoju regionu (np. hotele, osrodki

jezdzieckie oraz inne ustugi turystyki i sportu, dla tych obiektow przyjmuje sie takie same parametry

jak_dla_terenow ustugowych, dopuszcza si¢ _mozliwosé stosowania_innych parametrow) pod

warunkiem, Ze nie bedg powodowaly szkodliwosci w stosunku do terenow mieszkaniowych
i mieszkaniowo — ustugowych'’, na ktore powotuje si¢ w swym pismie z 19 grudnia 2023 r. Gmina
Prazmow.

Tym samym nie podlega réwniez wykonaniu kolejna uchwala Rady Gminy Prazmow

Nr XXXI1.291.2017 Radv Gminy Prazmow z 1 czerwca 2017 r. ,,w sprawie zmiany studium

uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Praimow”, w czesci ustalen,

co do ktorych niewaznos$¢é stwierdzil Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem

z 5 wrze$nia 2023 r. sygn. akt VII SA/Wa 20/23, a ktore stanowia powielenie zapisow oraz

ustalen pierwotnej uchwaly Nr L/400/2014 Rady Gminy Prazméw z 23 wrzesnia 2014 r.

»W sprawie uchwalenia Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy Praimow”.

W tym miejscu ponownie wskazaé nalezy, ze czastkowe (pojedyncze) zmiany studium
podlegaja wyroznieniu zarowno w czeSci tekstowej, jak i graficznej. Powyzsze oznacza,
Ze podstawg ustalen zmiany studium stanowi pierwotna uchwala w przedmiocie uchwalenia
studium, w zakresie, ktorej na mocy wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w dacie podjecia uchwaly w przedmiocie planu miejscowego dla wskazanych

dzialek w miejscowosciach Uwieliny i Bronistawow, wstrzymana zostala jej wykonalnos$¢
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w czesci. Ustalenia te z wylaczeniem faktycznych zmian, jakie wynikajg z uchwaly z 1 czerwca
2017 r., maja swoje Zrodlo w pierwotnym brzmieniu studium, ktore 23 listopada 2023 r.,
nie podlegaly wykonaniu, a tym samym nie mogly stanowi¢ podstawy prawnej do ustalania
dowolnych parametrow i wskaznikow urbanistycznych w planie miejscowym.

Konsekwencja tego stanu dla gminy jest brak podstawy do mozliwosci stosowania

ustalenia zawartego na str. 15 czeSci tekstowej Studium, stanowiacej ,,Kierunki

Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Praimow”, w brzmieniu: ,,Na terenie calej gminy

dopuszcza sie realizacje inwestycji majgcych znaczenie dla rogwoju regionu (np. hotele, osrodki

jeZdzieckie oraz inne ustugi turystyki i sportu, dla tych obiektéw przyjmuje sie takie same parametry

jak_dla_terenow ustugowych, dopuszcza si¢ _moZliwosé stosowania_innych parametrow) pod

warunkiem, Ze nie bedq powodowaly szkodliwosci w stosunku do terenow mieszkaniowych
i mieszkaniowo — ustugowych”, przy ustalaniu parametréow i wskaznikow w planach
miejscowych. Powyzsze obowiazuje do czasu uprawomocnienia si¢ wyroku Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt VII SA/Wa 20/23, badz do czasu
jego ewentualnego uchylenia.

Biorac pod uwage fakt, ze zakres zmiany studium nie obejmowat obreboéw Uwieliny
i Bronistawow, stwierdzi¢ nalezy, ze ustalenia wigzace przy sporzadzaniu planu miejscowego
okreslone zostaly, a tym samym wynikaja, z uchwaty Nr L/400/2014 Rady Gminy Prazmoéw
z 23 wrzesnia 2014 r. ,w sprawie uchwalenia Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Prazmow ”, podczas gdy wykonalno$¢ ww. cz¢éci studium,
a tym samym nast¢pczych ustalen z niego wynikajacych, w zwiazku z przytoczonym powyzej

wyrokiem, zostata wstrzymana z mocy prawa na podstawie art. 152 § 1 ustawy p.p.s.a.

Przedmiotowy plan miejscowy zostat wigc oparty na ustaleniach wynikajacych
z niewykonalnych ustalen studium zawartych w uchwale w sprawie studium uwarunkowan
1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy Prazmoéw, ktoére nie moga wywotywaé
skutkow prawnych.

Z formalnego punktu widzenia Rada Gminy Prazmow nie wypehita dyspozycji art. 20 ust. 1
ustawy o p.z.p., wymagajgcego przed uchwaleniem planu stwierdzenia, iz jego ustalenia nie naruszajg
obowigzujacych ustalen (w rozumieniu ustalen wykonalnych) studium. Z kolei istotne naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego zwigzane jest z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 1 zd. 1
ustawy o p.z.p., ktory zobowigzuje organ wykonawczy gminy do sporzadzenia projektu planu
miejscowego zgodnie z zapisami studium. Rada Gminy Prazméw nie uwzglednita rowniez faktu,
ze stosownie do dyspozycji art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p. to jedynie ustalenia obowigzujacego studium

sa wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych.
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W podjetej uchwale w sprawie planu miejscowego ustalono maksymalna wysokos¢
zabudowy, w zakresie maksymalnej liczby kondygnacji dla terenéow 1MNU i 1U oraz
minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej dla terenu 1U, w sprzeczno$ci z ustaleniami
Studium, bowiem przekraczaja wielkosci w nim ustalone.

Tym samym, podkresli¢ ponownie nalezy, iz ustalone wskazniki urbanistyczne okreslone
w planie miejscowym moga by¢ inne niz te okreslone w studium, pod warunkiem jednak,

ze nie przekraczaja one wielkosci granicznych w nim wyznaczonych.

Organ nadzoru wskazuje, ze organy gminy nie dysponuja pelng swoboda przy uchwalaniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem s3a one zwigzane ustaleniami
studium. Brak réwniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy moga swobodnie
decydowa¢, ktére z ustalen studium sg dla nich wigzace, ktore za§ mozna stosowaé w sposob
dowolny. W tym miejscu nalezy rowniez nadmieni¢, iz odpowiedzialnymi za sporzadzanie,
jak i uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz planéw miejscowych (takze ich zmian) sg te same
organy gminy, tj. odpowiednio W¢jt i Rada Gminy Prazmow.

Bioragc pod uwage fakt, iz ustalenia w zakresic minimalnego udzialu powierzchni
biologicznie czynnej oraz maksymalnej wysoko$ci zabudowy sa obligatoryjnymi ustaleniami
planu miejscowego, co wynika wprost z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., to w odniesieniu
do ww. wskaznikow naruszajacych ustalenia Studium niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci
uchwaly w czesci wskazanej w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, z uwagi
na istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego polegajace na sporzadzeniu planu
miejscowego z naruszeniem ustalen obowigzujacego Studium. Stwierdzenie niewaznoS$ci calej
jednostki terenowej 1U wynika z faktu, iz nie jest mozliwym stwierdzenie niewaznosci jedynie
wadliwie okreslonego wskaznika, bowiem jest to obligatoryjny element planu miejscowego (art.
15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.) i dla kazdej jednostki terenowej musi on by¢ ustalony.

Przyje¢cie maksymalnej wysokos$ci zabudowy, w zakresie liczby kondygnacji, o ktorych mowa
w § 33 pkt 3 lit. f oraz § 35 pkt 2 lit. f uchwaly oraz minimalnego udziatu powierzchni biologicznie
czynnej, o ktorym mowa w § 35 pkt 2 lit. d uchwaty, musi by¢ poprzedzone zmiang ustalen Studium,
w odpowiednim zakresie.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze w przedmiotowe] uchwale ustalono
maksymalng wysokos¢ zabudowy dla terenow IMNU i 1U, w zakresie liczby kondygnacji oraz
minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej dla terenu 1U, z naruszeniem ustalen Studium,
co stanowi o istotnym naruszeniu przepiséw art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 1 2 pkt 6 oraz art. 20 ust. 1

ustawy o p.z.p.
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Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyzszym zakresie, odnalez¢ mozemy
w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z:

— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1904/10;
— 11 wrze$nia 2012 r., w sprawie sygn. akt [ OSK 1408/12;
— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2236/12;

— 12 lutego 2013 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2460/12;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt I OSK 3140/13;

— 13 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt I[I OSK 784/14;

— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt [ OSK 66/13;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt [ OSK 3154/13;

— 2 pazdziernika 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1599/14;
— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1353/14;

— 25 pazdziernika 2016 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 92/15;
— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt I OSK 296/15;

— Slipca 2017 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 1251/17;

— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 2177/15;

— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt IT OSK 1379/16;

— 5 grudnia 2018 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2937/18.

— 23 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2805/20.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
1z w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieScisto§¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt II

SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
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nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisoOw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzil: Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostaé zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.

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

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

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

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej majg obowigzek dziatania na podstawie 1 w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczego6lnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowiazek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, Zze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej nalozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr LX.734.2023 Rady Gminy Prazméw z 23 listopada 2023 r. ,,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych dziatek w miejscowosci Uwieliny
i Bronistawow”, w zakresie ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem

jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dor¢czenia rozstrzygnigcia.
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Gminie, w S$wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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