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Rada Gminy Pniewy
Pniewy 2
05— 652 Pniewy

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

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

uchwaty Nr LVII.353.22 Rady Gminy Pniewy z 27 czerwca 2022 r. ,w sprawie zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki nr 166/2, potozonej we wsi Cychry, gmina
Pniewy”, w zakresie ustalen czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego
symbolem 1.MU.

Uzasadnienie
Na sesji 27 czerwca 2022 r. Rada Gminy Pniewy podjeta uchwate Nr LVII.353.22 ,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki nr 166/2, potozonej we wsi

Cychry, gmina Pniewy”.

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

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

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
O p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego

obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéow prawa



miejscowego okres$la ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

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

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wtasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw

w tym zakresie.

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

Zawartos¢ 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 sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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

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

Stosownie do wymogow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. W planie miejscowym okresla sie
obowiqgzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni catkowitej zabudowy

w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni




biologicznie czynnej w_odniesieniu_do powierzchni_dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢

zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow;”. Konkretyzacje wyzej przytoczonego przepisu, z zastrzezeniem dotyczacym
odpowiedniego jego stosowania, w zwigzku ze zmianami ustawy o p.z.p., odnalezé mozemy
w ustaleniach, majacego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 6 rozporzgdzenia
Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ktdry stanowi,
iz.  ,ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci

powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni

biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii

dachu”.

Tymczasem, w ramach ustalef czesci tekstowej, zawartych w § 16 ust. 3 pkt 4 uchwaty,
w brzmieniu: ,Dla terenu 1.MU: (..) W zakresie parametrow i wskaZnikéw ksztaftowania

zabudowy: (...) 4) ustala sie minimalny procentowy udziat powierzchni biologicznie czynnej: a) dla

zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej — 40%, b) dla ustug — 30%;”, ustalono w ramach terenu

oznaczonego symbolem 1.MU rdéine wskazniki zagospodarowania terenu dotyczace

minimalnego procentowego udziatu powierzchni biologicznie czynnej, bedacego obligatoryjnym

ustaleniem planu, w zaleznosci od rodzaju zabudowy, co uzasadnia zarzut istotnego naruszenia

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, iz kwestionowane przepisy uchwaty naruszajg, w sposéb istotny, zasady
sporzadzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej
przez uprawnione organy w zakresie zawartos$ci ustalen planu, bowiem ustalenie parametréw
i wskaznikéw ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu winno by¢ ustalone w planie
miejscowym w sposéb jednoznaczny, nie budzgcy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych.
Tymczasem, z przytaczanych powyzej ustalen wynika, ze poza naruszeniem przepisu art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p., oraz § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenia w tym zakresie zostaty

sformutowane w sposdb niejednoznaczny.



Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, iz zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego, jest sformufowanie jednoznacznych ustalen
dotyczacych parametréw i wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
poprzez okreslenie minimalnej i maksymalnej intensywnosci zabudowy, jako wskaznika
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalnego

udziatu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki

budowlanej, maksymalnej wysokosci zabudowy oraz gabarytéw obiektdw. Powyisze oznacza,
ze ustalenia w tym zakresie winny byé precyzyjne i jednoznaczne, nie za$ wzajemnie

wykluczajace sie, badz sformutowane w sposéb daleko nieprecyzyjny.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty przez Rade Gminy Pniewy zostat
rowniez naruszony art. 15 ust. 2 pkt 1, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktérym w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie

rozgraniczajace tereny o réinym przeznaczeniu lub rdéinych zasadach zagospodarowania.

Zgodnie z wymogiem § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu

planu miejscowego, ustalenia dotyczace przeznaczenia terendw powinny zawieraé okreslenie

przeznaczenia poszczegdlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy

i numer wyrdiniajagcy go sposrdéd innych terendw. Rowniez stosownie do § 7 pkt 7

ww. rozporzadzenia, projekt rysunku planu winien zawiera¢ linie rozgraniczajgce tereny

0 réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.

Tymczasem, jak wynika z wyzej przywotfanych ustalen, w ramach terenu zabudowy mieszkaniowo-

ustugowej, oznaczonego symbolem 1.MU, poprzez okreslenie réznych wskaznikéw minimalnego

procentowego udziatu powierzchni_biologicznie czynnej, w zaleznosci od rodzaju zabudowy,

okreslono rézne zasady zagospodarowania tego terenu.

Organ nadzoru wskazuje, iz w tej sytuacji uznaé¢ nalezy, iz ustalenia dotyczgce mozliwosci
zastosowania réznych wskaznikéw w zaleznosci od rodzaju zabudowy, zawartych w: § 16 ust. 3

pkt 4 uchwaty, stanowig o istotnym naruszeniu przepiséw art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 ustawy o p.z.p.,

oraz § 4 pkt 1 i 6 oraz § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o koniecznosci wytaczenia

z obrotu prawnego ustalen wskazanych w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.




Majgc na uwadze powyzsze, a takze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz
§ 4 pkt 1i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, nie mozna zatem przyjaé, by w ramach terenu oznaczonego
symbolem 1.MU, dopuszczono do realizacji odpowiednio zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej lub ustug, wobec okreslenia odmiennych wskaznikdw minimalnego

procentowego udziatu powierzchni biologicznie czynnej, w zaleznosci od rodzaju zabudowy.

W tym kontekscie ponownie nalezy zauwazyé, iz zgodnie z wolg ustawodawcy zawartg
w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rézne

zasady zagospodarowania terenu wymagaja wyznaczenia na rysunku planu linii

rozgraniczajacych. Powyzsze wynika nie tylko z przywotanych powyiej przepisdw, ale rowniez

wprost z przedmiotowej uchwaty, w tym z jej ustalen zawartych w § 2 ust. 1 pkt 1 uchwaty,

w brzmieniu: ,W planie okresla sie: 1) przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny

0 réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania;” oraz z legendy do rysunku

planu, ktéra stanowi, Zze ustaleniem planu jest linia rozgraniczajgca tereny o rdézinym

przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.

Z cytowanych powyzej przepiséw, a takze zapiséw samej uchwaty, jednoznacznie wynika,
iz w ramach jednej jednostki terenowej, okreslonej za pomoca linii rozgraniczajacej, okresla sie

taki teren ktory jest jednorodny nie tylko pod wzgledem przeznaczenia, ale réwniez zasad

zagospodarowania. Oznacza to tym samym, iz nawet sgsiadujgce ze sobg tereny o takim samym

przeznaczeniu, dla przyktadu tereny zabudowy mieszkaniowo-ustugowej, dla ktérych przyjeto

rézne zasady zagospodarowania, na mocy przywotanych przepisow, muszg by¢ wydzielone

wzgledem siebie za pomocag linii rozgraniczajgcych, ponadto za$ terenom tym nalezy przypisac

oddzielny symbol literowy i numer wyrdzniajacy go sposrod innych terendéw. Rozrdznienia
takiego nalezy tym samym dokona¢ nie tylko w czesci tekstowej, ale rowniez w czesci graficznej

uchwaty.

Na gruncie ustawy o p.z.p., ustawodawca zasady zagospodarowania poszczegdlnych terendéw
odnosi zaréwno do:

= wskaznikdédw zagospodarowania, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.;

= granic i sposobdw zagospodarowania terendw lub obiektéw podlegajacych ochronie,

na podstawie odrebnych przepiséw, terendw goérniczych, a takze obszarow szczegdlnego



zagrozenia powodzig, obszaréw osuwania sie mas ziemnych, krajobrazéw priorytetowych
okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.,

jak i szczegélnych warunkéw zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,

w tym zakazu zabudowy, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

Odmienne zasady zagospodarowania, na gruncie przedmiotowej sprawy, nalezy zatem rozumie¢,
jako zasady okreslone przez ustawodawce na podstawie przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., z ktdrego wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie zasad
ksztattowania zabudowy oraz wskaznikdw zagospodarowania terenu, maksymalnej i minimalnej
intensywnosci zabudowy jako wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu

do powierzchni dziatki budowlanej, minimalnego udziatu procentowego powierzchni biologicznie

czynnej w_odniesieniu_do powierzchni_dziatki budowlanej, maksymalnej wysokosci zabudowy,

minimalnej liczby miejsc do parkowania w tym miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéw

zaopatrzonych w karte parkingowa i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektéw.

Zasada zagospodarowania dotyczy¢ wiec bedzie wszystkich wskaznikow ustalonych
w planie miejscowym, ktére odnoszg sie do powierzchni dziatki, terenu, bagdz powierzchni dziatki
budowlanej, bo to one wptywajg na ksztatt zagospodarowania danej jednostki terenowej, ktéra

co istotne ma by¢ pod tym wzgledem (tj. pod wzgledem ustalonych wskaznikow) jednorodna.

Biorgc pod uwage tacznie przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
podkresli¢ nalezy, iz wskaznikami zagospodarowania terenu beda:

=  powierzchnia biologicznie czynna;

®* maksymalna i minimalna intensywnos¢ zabudowy;

= wielkos¢ powierzchni zabudowy.

Powyzsze oznacza, iz dopuszczalne jest z punktu widzenia przepisow art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
O p.zp., &8 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, okreslanie wskaznikéw
zagospodarowania terenu w ramach jednej jednostki terenowej pod warunkiem, ze wskazniki

te bedg jednorodne, dla wszystkich moiliwych zamierzen inwestycyjnych, co oznacza wprost

ustalenie jednolitego wskaznika powierzchni biologicznie czynnej, jednolitego wskaznika




maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy oraz okreslenie jednolitej wielkosci

powierzchni zabudowy.

Zroznicowanie wskaznikéw zagospodarowania terenu w granicach jednej jednostki terenowej

prowadzi wprost do istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1

i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6

rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania.

Stanowisko w powyzszym zakresie wynika nie tylko wprost z cytowanych przepisdw oraz ustalen

samego planu miejscowego, ale réwniez z bogatego orzecznictwa w tym zakresie. Na uwage

zastuguja tu m.in. wyroki:

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 3 wrzesnia 2014 r. w sprawie sygn.
akt Il SA/Wr 483/14, w ktérym stwierdzono, iz: ,Trafnie takze zarzuca organ nadzoru,

ze dopuszczenie na jednym terenie tak roinych przeznaczen, o roinych wskaznikach

intensywnosci zabudowy (np.0,5; 1,0; 1,6) oraz réinych, dopuszczalnych powierzchniach

dziatek biologicznie czynnych (20%-40%), czyni uchwate niewykonalng, co w sposob

oczywisty narusza dalej art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Nadto nalezy podnies¢, ze sprzeczne jest uchwalenie dla terenu rownowaznych funkcji
2KS/UT/UPS ze wskazaniem, ze w kazdym z terendw zakazuje sie przeznaczen innych niz te,
ktore przewiduje plan, podczas gdy istnieje, przewidziana w samej uchwale mozliwos¢
wykorzystania terenu w jeden z trzech, wynikajgcych z § 5 sposobow.”;

Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie sygn.
akt Il OSK 3051/14, w ktorym stwierdzono, iz: ,0dnoszqc sie do wnioskowania Sqdu wskazac
nalezy, Ze stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie
obowiqgzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny o réinym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Z powyzszego wynika, Zze plan winien
ustala¢ przeznaczenie terenu oraz okresla¢ warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
Realizacja tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terendw
i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o réoznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sqgdowoadministracyjnym wyrazono poglqd,
zgodnie z ktorym dokonany w planie miejscowym wybdr przeznaczenia terenu nie moze miec

charakteru dowolnego i nie moze nasuwac zadnych wgtpliwosci co do funkcji danego terenu.



Okreslone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno byc¢ jednoznaczne i nie moze

budzi¢ wgtpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego terenu juz z chwilg wejscia

planu w zycie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. Il OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzic sie
nalezy z Sqdem, Ze nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej
pomiedzy zabudowq jednorodzinng, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie
konkretyzowac jednostki ewentualnie czesci terenu, na ktorych przewiduje sie tylko zabudowe
jednorodzinng lub tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spetnia alternatywny sposob
okreslenia przeznaczenia danego terenu.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2266/13 w brzmieniu: ,W zwigzku z tym organ nadzorczy zasadnie zakwestionowat
brak na rysunku planu wyznaczenia linii buforowej, poniewaz nie tylko, ze nie jest ona zawsze
tozsama z nieprzekraczalng linig zabudowy ale i dlatego, ze obowiqzujq na niej inne zasady
zagospodarowania w stosunku do terendw 1 MN, 5 MIN i 6 MN. Zgodnie z art. 15 ust 2 pkt 1
p.z.p. i § 7 pkt 7 Rozporzqdzenia, w planie obowigzkowo oznacza sie przeznaczenie terendw
oraz linie rozgraniczajgce o réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania.
Rysunek planu tych wymagan nie spetnia, z powoddw wskazanych wyzej. (..) Kolejnymi
istotnymi kwestiami sq ustalenia co do powierzchni biologicznie czynnej. WskazZniki te zostafy
okreslone w § 35 3.4.b uchwaty. Dla terendw oznaczonych symbolami 1 MN, 5 MN i 6 MN
na 70% a dla strefy buforowej 90%. Skoro jednak zapisy uchwaty co do granic strefy buforowej
nie sq jasne, o czym byta mowa wyzZej, uzasadnione jest twierdzenie organu, ze na etapie
wydawania pozwolenia na budowe powstanie wqtpliwosé, ktdry ze wskaznikow zastosowac.
Poza tym skoro w strefie buforowej istnieje bezwzgledny zakaz zainwestowania i zabudowy
ustanowienie 90% wskazZnika powierzchni biologicznie czynnej jest z tym zapisem niezgodne.
Z art. 15 ust 1 pkt 6 p.z.p. wynika, ze plan musi zawiera¢ m.in. ustalenia co do wskaznika
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej. Definicia powierzchni biologicznie czynnej zawarta zostata w § 4 pkt 14
i nalezy przez niqg rozumiec¢ "czes¢ dziatki budowlanej, na gruncie rodzimym, ktora pozostaje
niezabudowana — wyrazong jako procentowy udziat powierzchni biologicznie czynnej
w powierzchni dziatki budowlanej. Typowq powierzchnig biologicznie czynng sq tereny zieleni
towarzyszgcej zabudowie, w tym zadrzewienia, zakrzewienia, trawniki, powierzchniowe

zbiorniki wodne, powierzchniowe uprawy". (..) W skardze wskazano, ze wprowadzenie



w uchwale 90% strefy biologicznie czynnej na terenie strefy buforowej gwarantuje
witascicielowi nieruchomosci mozliwosci wykorzystania tej strefy jako terenu pod zielen, ktora
jest elementem dziatki budowlanej z zabudowq mieszkaniowq. Jak wywodzi skarga,
wprowadzenie innego rozwigzania naruszafoby prawa wtascicielskie do dysponowania
nieruchomosciq. Umkneto jednak uwadze skarzqcego, Zze zgodnie z wyzej przywotanq definicjq
strefy buforowej mozliwe jest lokowanie w niej np. portierni, kioskow, obiektow matej
infrastruktury, co pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zakazem zabudowy i zainwestowania.
Przy braku jasnych kryteriow jakie parametry 70% czy 90% nalezy stosowac do poszczegdlnych,
roznych pod wzgledem zagospodarowania, terendw niemozliwe jest ustalenie kryteriow
zagospodarowania terenu strefy buforowej jak i terendw 1 MIN, 5 MIN j 6 MIN.”;

Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt Il OSK 590/06,
w ktérym stwierdzit, ze: ,Zarzut btednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4
rozporzqdzenia i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszg sie do wadliwego zastosowania
przez Sqd | instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwat. W petni
nalezy podzieli¢ stanowisko Sqgdu | instancji, ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okreslenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajgcych tereny o roinym przeznaczeniu lub réznych zasadach gospodarowania
i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajqcych, ktére w rézny
sposéb wyznaczatyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sqd | instancji, ze prawidfowe
stosowanie tego przepisu ma na celu unikniecie waqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqtpliwosci interpretacyjnych
zapisow planu miedzy innymi w postepowaniach o pozwolenie na budowe. Stuszne jest

stanowisko Sgdu, Ze plan miejscowy aby mdgt spetniaé¢ przyznang mu przez ustawe funkcje,

powinien by¢ zarowno szczeqgotowy jak i precyzyjny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad

jeqo zagospodarowania i zawieraé wszystkie elementy przewidziane w_ustawie. Trafnie Sqd

| instancji ocenit jako naruszenie wymienionego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie
i zdefiniowanie w uchwatach wydzielenia liniami wewnetrznego podziatu terendw i okreslenie
ich jako wyznaczenie wyodrebnionych obszardéw, do ktorych ogranicza sie realizacje obiektow

budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), w istocie przy sformutowanych

w uchwatach definicjach to oznacza podwdjne wyznaczenie linii rozgraniczajgcych, o jakim

mowa w tym przepisie i niewgtpliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie



ustalenia przeznaczenia terendw w odniesieniu do ktorych zaskarione uchwaty takie zapisy
przewidujq.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 11 lipca 2012 r., w ktérym Sad
stwierdzit, iz ,, W swietle powyzZszego Sqd podzielit stanowisko organu nadzoru, ze obowigzkiem
ustawowym organu stanowigcego gminy jest okreslenie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terendw o réznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. Tym samym tereny lokalizacji drég wewnetrznych z uwagi na ich
przeznaczenie i odmienne zasady zagospodarowania powinny by¢ wskazane w czesci
grdficznej miejscowego planu oraz zosta¢ wydzielone stalq i nie podlegajgcq przesunieciom
linig rozgraniczajqgcq.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt Il SA/td
445/05, w ktérym stwierdzono: ,Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy wyraznie
nakazuje w miejscowym planie okresli¢ przeznaczenie terenéw oraz wyznaczy¢ linie
rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub réZnych zasadach zagospodarowania.
Oznacza to, iz na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczajgcymi nie ma miejsca na rézne

przeznaczenia lub réine zasady zagospodarowania terenu. Powyisza _ konstatacja

nieuchronnie prowadzi do wniosku, iz dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczajgcymi

mozliwe jest tylko jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu.

PowyzZszy wniosek wyptywa nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale
rowniez z istoty i funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego
pod rzgdami ustawy z dnia 27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Skoro miejscowy plan na gruncie tejze ustawy staje sie bezposredniqg podstawg
do lokalizacji inwestycji zagospodarowujgcych teren, to jego przejrzystos¢, a jednoczesnie
szczegdtowos¢ musi by¢ na takim poziomie aby zastgpic¢ jednoczesnie — znany dotychczas
— miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia
7. lipca 1994 roku o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139
ze zm.) i wydawang w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjng o ustaleniu
warunkdéw zabudowy i zagospodarowania terenu, bedgcq podstawg do ubiegania sie
o pozwolenie na budowe. Pofqczenie tych dwdch elementdw dotychczasowego procesu
tworzenia tadu przestrzennego w jednym miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi

do wniosku, iz miejscowy plan, aby mogt spetniac przyznane przez ustawe funkcje powinien byc¢
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zaréwno szczegofowy co i precyzyjny w zakresie przeznaczenia terenu i zasad jego
zagospodarowania. Tym samym winien zawiera¢ wszystkie opisane przez ustawe elementy,

a w tym precyzyjnie okresla¢ teren wyznaczony liniami rozqraniczajgcymi i wskazywac jedno

jego przeznaczenie lub jedng zasade zagospodarowania terenu. Wyznaczenie w miejscowym

planie zagospodarowania przestrzennego terenu o réinym przeznaczeniu lub zasadach

zagospodarowania_nie_tylko pozostaje w_sprzecznosci z_przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1

omawianej ustawy ale rowniez stanowi element niepewnosci w przyszlym procesie

inwestycyjnym. Z tego tez powodu uchwata, jako Zrédlo prawa miejscowego, musiataby

zostac poddana interpretacji, ktorej wyniki bytaby sprzeczne, a sprzecznos¢ owa niemozliwa

do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi organ

gminy wielos¢ sposobow zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem
zachecajgcym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewnosc
co do prawa, a wiec rowniez co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania okreslonego
terenu.”;

— Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z 12 lutego 2015 r. w sprawie sygn. akt
| SA/Ol 1/15, w ktérym stwierdzono, iz: ,Nalezy takze podzielic zarzut Wojewody,
ze dopuszczenie na terenie objetym planem lokalizacji obiektow gospodarczych zwigzanych
z produkcjg rolng, bez zastrzezenia ich parametrow narusza w sposob istotny art. 4 ust. 1
PlanZagospU, ktory wskazuje na zakres miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przepis ten stanowi, ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nastepuje
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie
sposobdow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu. Oznacza to, ze jezeli plan
dopuszcza jakgkolwiek zabudowe, zasadq jest okreslenie warunkow zabudowy terenu. Wymadg

ten konkretyzuje art. 15 ust. 2 pkt 6 PlanZagospU, ktdry stanowi, ze w_planie miejscowym

okresla sie obowigzkowo m.in. zasady ksztattowania zabudowy, intensywnos¢ zabudowy,

maksymalng wysokos¢ zabudowy oraz gabaryty obiektow. Rada gminy dopuszczajgc okreslong

zabudowe bez zastrzezenia jej parametrow, pozwolita w istocie na dowolnos¢ w tym zakresie,

co naraza zachowanie tadu przestrzennego.”.

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika wyraznie niedopuszczalnos¢ objecia

liniami rozgraniczajacymi terendéw o réinych zasadach zagospodarowania bez rozgraniczenia
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tych terendw od siebie, a takze konieczno$¢ okreslenia zasad zagospodarowania poprzez

jednoznaczne okreslenie wszystkich wskaznikdéw w ramach danej jednostki terenowej.

Majac na uwadze powyzsze wskaza¢ nalezy, iz wobec okreslenia odmiennych wskaznikow

zagospodarowania ze wzgledu na rodzaj zabudowy, na rysunku planu winny byé wydzielone tereny

o odmiennych zasadach zagospodarowania liniami rozgraniczajacymi oraz winny one by¢

oznaczone odrebnym symbolem. Brak wyznaczenia liniami rozgraniczajagcymi terenu, dla ktérego

okresdlono réine zasady zagospodarowania uniemozliwia¢ moze faktyczng ich zabudowe, wobec

stosowania réoznych wskaznikow.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac¢ o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZ to precyzyjne zapisy, badz tez
postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje to
bez naruszenia powyzszych przepiséw. W tym stanie rzeczy, organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie
z dyspozycjq art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p., odmienne przeznaczenia, a takze
odmienne sposoby zagospodarowania winny by¢ ujmowane w ramach oddzielnych jednostek
terenowych wydzielonych liniami rozgraniczajgcymi. Brak realizacji tego obowigzku skutkuje

brakiem mozliwosci zastosowania przedmiotowego planu w praktyce.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie stusznie w swoim orzeczeniu z 10 grudnia 2019 r.

w sprawie sygn. akt Il OSK 242/18 stwierdzit, ze: ,Skoro plan miejscowy przewiduje realizacje

obiektow budowlanych, to obowigzkowo powinien on zawiera¢ ustalenia przewidziane art. 15

ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Ustalanie wskaznika _maksymalnego ma chroni¢ _walory srodowiska

przyrodniczego lub zapewniac _korzystne warunku uZytkowania _terenu o okreslonym

przeznaczeniu, z kolei ustalenie wskaznika minimalnego ma na celu racjonalne wykorzystanie
dziatek pod zabudowe i optymalizacje naktaddw kosztow budowy infrastruktury technicznej

i spotecznej.”.

Bioragc pod uwage powyisze niezbedne jest stwierdzenie niewainosci czesci tekstowej

i graficznej uchwaly, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1.MU, w celu

doprowadzenia do spetnienia wymogow art. 15 ust. 2 pkt 1, w zwiazku z art. 15 ust. 2 pkt 6

ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i 6 oraz § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu

projektu miejscowego planu zagospodarowania, w zakresie zawartosci ustalei planu, w tym

dostosowania jego zapisOw dotyczacych wskaznika minimalnego udziatlu powierzchni

biologicznie czynnej do wymagan tadu przestrzennego.
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W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organdow w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czescii W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposdéb istotny, zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymadg spetnienia dyspozycji przepisow, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

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

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzgdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich

skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym parnistwie prawnym, ktore
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wplywajqg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdow jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu poglagddéw doktryny.

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

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tres¢

uchwaly, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

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

regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

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

nad dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majq obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza

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

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr LVII.353.22 Rady Gminy Pniewy z 27 czerwca 2022 r. ,w sprawie zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki nr 166/2, potozonej we wsi Cychry, gmina
Pniewy”, w czesci ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia

nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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