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WOJEWODA MAZOWIECKI
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Rada Gminy Swiercze
ul. Pultuska 47
06 — 150 Swiercze

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 187512232 oraz z 2018 r. poz. 130)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 212/XXXIV/2018 Rady Gminy Swiercze z 10 kwietnia 2018 r. ,, w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Klukéwek”, w zakresie

ustalen:

— § 4 pkt 10 uchwaty, w zakresie sformutowania ,, (...) oraz wiat (...)";

— § 7 ust. 7 pkt 5 uchwaty, w zakresie sformutowania ,,(...) Dopuszcza si¢ zmniejszenie siref
ochronnych z wuwzglednieniem powszechnie obowigzujgcych norm, przepiséw i zasad
branzowych po uzgodnieniu indywidualnych przypadkéw z przedsigbiorstwem energetycznym, ",

— § 11 ust. 2 pkt 3 uchwaty;

— § 19 ust. 3 pkt 1 uchwaty, w zakresie sformutowania ,,(...) : od 5,0 do 6,0 m (...) ",

- § 19 ust. 3 pkt 2 uchwaty, w zakresie sformutowania ,, (...) - min. 6,0 m (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 10 kwietnia 2018 r. Rada Gminy Swiercze podjeta uchwate Nr 212/XXXIV/2018
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi
Klukowek .

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1073 z pozn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p. ”.

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



a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okreéla 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.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorgec 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 rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwat, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescia art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstaweg do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady
gminy w calosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu migjscowego,
istotne naruszenie ftrybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora Zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$é tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

7 kolei tryb uchwalenia planu, okre§lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwoéé udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujacym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaly i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Jak wynika z ustalen § 19 ust. 3 uchwaly, w brzmieniu: , 3. Ustala si¢ szeroko$¢ w liniach
rozgraniczajgcych terenéw oznaczonych symbolami: 1) 06KDW: od 5,0 do 6,0 m, 2) 07KDW,
08KDW: min. 6,0 m, zgodnie z rysunkiem planu,”, podczas, gdy z czeSci graficznej, stanowigeej
zalgcznik nr 1 do uchwaly wynika, iz szerokos¢ drogi wewngtrznej oznaczonej symbolem:

— 06KDW wynosi od 3,5 do 4,0 m;

—  07KDW wynosi od 7,5 do 8,0 m;

—  08KDW wynosi od 5,0 m.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly, doszlo do powstania ewidentne;
sprzecznosci pomiedzy zapisami czgsci tekstowej uchwaly a jej czgscia graficzng, co stanowi
o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego {Dz. U
Nr 164, poz. 1587), ktéry stanowi, ze , Na projekcie rysunku planu miejscowego slosuje sig
nazewnictwo i oznaczemia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu vysunku planu
miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zaréwno z czesci tekstowej, jak i czesei graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu micjscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze czgs¢ tekstowa
planu stanowi tre§¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
cze$é graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwaly. Tres¢ tych



przepisOw wyraznie wskazuje, iz cze$é graficzna planu powinna stanowié odzwierciedlenie

zapisOw czesci tekstowe] 1 nie moze by¢ z nia sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy

prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czesc

tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazla swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,,(..) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesé tekstowg
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumieé pojecie "projekt planu miejscowego "; czesé tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zalgeznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo 1 oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projekiu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
ust. 2 rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, ze czesS¢ tekstowa planu winna
znalezé odzwierciedlenie w czesci graficzne]. Zas sprzeczno$é, brak korelacji, spojnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqgdzania planu miejscowego. (...)";

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
I1 OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna
i_tekstowa) winny byé spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwigzan planistycznych
1. przeznaczenie poszczegolnych obszaréw na terenie objetych planem daje dopiero lgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
II OZ 191/11, w brzmieniu: , Sgd stusznie wskazal, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreSlonych uregulowan w czeSci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwiqzan graficznych przyjetveh na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) cze$é tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zalgezniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sig nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projekiu rysunku planu miejscowego dolgcza sig
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tresé¢ tych przepiséw wyraznie wskazuje, iz czesé
graficzna plany powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byé
z nig sprzeczna. To czesé fekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje
wiec tylko w_takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX
1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
I OSK 1458/11, w ktorym ,,Sqgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy
rozumiec¢ jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co ozmacza, ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywaé zardwno z jego czeSci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
II OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzil: , Bledne jest stanowisko skarigcego, ze czesé
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego moze zawieral oznaczemnia niemajgce
odniesienia wprost do czeSci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy




o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czeSci  graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Sstanowiq (res¢ uchwaly rady gminy skladajgcq sig
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czesé¢ planu, pelni jednak role stuzebng i wyjasniajgcq tekst i jest wigzgca
pod warunkiem, ze tekst planu odsyta do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czesc
oraficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng i obowigzuje tylko w Igcznosci z czescig
tekstowg planu. Nie moze wiec zawieraé oznaczen, ktdre nie znajdujq oparcia w_czesci
tekstowej planu. ",

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06,
teza 2 ,, Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapiséw czesci tekstowej, to tekst planu
winien wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna
odzwierciedlaé konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn.
akt II SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: , W tym zakresie nalezy pamietaé, iz plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqeq. Czesé graficzna planu jest "uszczegélowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq byé odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
Z tych wzgledow nie_moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawiera¢ ustalew, kiore nie znajdujg oparcia
w czesci graficznej planu.”,

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: , W tym zakresie nalezy pamigtaé, ze plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqcqg. Czesé graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci teksiowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zaréwno cze¢Sci graficznej jak i tekstowey.
7 tvch wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu a_rysunkiem
planu. ”;

wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzgdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czgs¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastepnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, a czeS¢ graficzna
stanowi zalgcznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powigzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powolanych przepiséw wynika, ze plan miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wigzqeq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegélowieniem”
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane lgcznie - z uwzglednieniem zaréwno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledéw nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy
czesciq tekstowqg planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie
normatywnos$é czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jeco integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie




(uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstale w ten sposob niescistoSci mogg uniemozliwié
zastosowanie planu w praktyce. Pamigtac bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq kidrego w sposéb
wigzqcy ustala si¢ przeznaczenie terenow, w tym dia inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujg,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zaréwno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturq tej
wladzy, 1j. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego
2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna
sprzecznos¢ pomiedzy (rescig uchwaly a jej czescig graficzng narusza zasady sporzqdzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaly rady gminy w calosci
lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt I SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zarowno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujgcej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z p6zn. zm.), rysunek planu miejscowego
obowiazywat tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czgsci tekstowej.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

— Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czesS¢ lekstowqg i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sgdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spelnia _bowiem wymogdéw mnormy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowq: hipoteza, dyspozycja. sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, scislej - w jakim
tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projekiem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepiséw prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim
tekstu planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku. ”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia
czedci graficznej wigzag w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowej.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sg zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzgca
na obszarze dzialania organu, ktére je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami mie¢dzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodnos$ci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej



hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,
7e norma wyzsza jest podstawg obowiagzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byc
rowniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Jak wskazal Wojewodzki Sgd 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, Ze norma wyzisza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustaler art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych poje¢. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje si¢ wlasnym zbiorem pojgé. Musi on
spelniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnos$é przepiséw prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formuluje sig teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq kidrej opisuje si¢ tres¢ norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sig, ktore mozna dowolnie ksztaltowacd, lecz wzglednie
stabilnym skladnikiem kultury prawnej”, (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegélowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, 5. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne_sformutowane w uchwale w_sprawie uchwalenia_miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego _same_lub _poprzez wzajemne _relacje pomiedzy sobg powinny _eliminowac
sprzecznosci i nmiejasnoSci_w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzyé tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celdw 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 spdjng calosé jej przedmiot. Nalezy podkresli¢, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewneltrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbiér norm prawnych, do kidrych odnosi sig pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbiér cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszq sie cechy, kidre wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Tresciq pojecia jest wiedza o zespole
cech wilasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze
specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozina mie¢
watpliwosci, ze formulujgc definicjie legalne, ustawodawca szeroko odwoluje 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 stéw lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definicjami doprecyzowujqcymi  znaczenie zwrotow
wystepujgcych w  jezyku potocznym  (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdci¢
szczegblng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem




koniecznym (choc¢ niewystarczajgcym) 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 nakazujg, dotarta do Swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy
powldrzy¢, ze zjawisko powtarzania i _modyfikacji w_aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

- 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

W tym kontekscie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojgcia maksymalnej powierzchni
zabudowy, o ktore] mowa w ustaleniach § 4 pkt 10 uchwaly w zakresie, w jakim odnosi sie ona do
wiat. :

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. , Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z_przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sig do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja
forme czgsciowo 0golng - jak zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego, zasady ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkéow budowy systeméw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry 1 wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czesci szczegdlowej przybieraja forme konkretng ustalajac bezposrednio
w terenie granice obszardéw i linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych
przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogg zawieraé
przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepisow zawartych
w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1332 z pdzn. zm.).

Wskazaé przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego wiasciwy organ sprawdza m.in. zgodno$é projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego planu  zagospodarowania  przestrzennego, a takze zgodnos¢ projektu
zagospodarowania dzialki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegdlowy zakres i forme projektu budowlanego, ktéry stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa 1 Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegotowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. z 2012 r. poz. 462 z pdzn. zm.), wydane na podstawie art. 34
ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogow ww. rozporzadzenia zawartych
w § 8 ust. 1, projekt zagospodarowania dzialki lub terenu powinien zawiera¢ cze$é opisowa
oraz czg$¢ rysunkows sporzadzong na mapie do celéw projektowych, przy czym stosownie
do ustalen § 8 ust. 2 pkt 4 1 9 ww. rozporzadzenia, cze$¢ opisowa, powinna okresla¢ zaréwno
zestawienie powierzchni poszczegdlnych czesci zagospodarowania dziatki lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejacych obiektow budowlanych, powierzchnie
drog, parkingow, placéw 1 chodnikéw, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna
oraz innych czesci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami _miejscowego
planu _zagospodarowania przestrzennego, za$§ w przypadku budynkdéw - powierzchnie




zabudowy, o ktérej mowa w pkt 4, okre§lanej zgodnie z zasadami zawartymi w Polskiej
Normie dotyczacej okre$lania i obliczania wskaznikow powierzchniowych i kubaturowych
wymienionej w zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997 Witasciwosci uzytkowe
w budownictwie - Okreslanie i obliczanie wskaznikow powierzchniowych i kubaturowych).

Zgodnie z PN-ISO 9836: 1997 przez powierzchni¢ zabudowy rozumie si¢ powierzchni¢ terenu

zajetg przez budynek w stanie wykonczonym, przy czym powierzchnia ta jest wyznaczana przez

rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku. Ponadto do powierzchni zabudowy nie wlicza si¢

powierzchni:

— obiektow budowlanych ani ich czgéci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu,

— elementow drugorzednych, np. schodéow zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkow, markiz,
wystepdw dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy, itp.

Skoro zatem na mocy przywotanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., to definiowanie sposobu ich pomiaru w sposob odmienny, od wskazanych powyzej
przepiséw uznaé¢ nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen planu miejscowego
i w zwigzku z powyzszym za naruszajace prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika by
organy gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia poszczegdlnych wskaznikow, ale
do okreslania ich parametréw (wskaznikow).

W judykaturze wskazuje si¢ na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisow
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych.
W kontek$cie powyzszych rozwazan organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
II SA/Kr 1775/12 (opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym odwotano si¢ m.in. do wyroku
Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 z 28 maja
2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktoérego: ,, I. Wykonawczy w stosunku do ustaw charakter
rozporzqgdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigzqcy sie m.in. z oparciem obu tych aktéw na
wyraznym upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom réwnej mocy prawnej.
2. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzgdzeniem nalezy widzie¢ w Swietle zasady
zwigzania akiéw prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustaweg, na gruncie kiorej tresc
aktu prawa miejscowego winna byé zgodna z ustawami oraz rozporzgqdzeniami, jako aktami
wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegétowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze
zgodnosci definicji legalnych formulowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ
tworzgcy akt prawa miejscowego mogihy zatem odwolaé sie do regulacji ustawowych oraz
regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mdglby powola¢ si¢ na definicje
zawartq w rozporzgdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wiasnej definicji, zawierajqc w niej
elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzqdzeniu, nawet
Jjesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze si¢ z pojeciami wchodzgcymi
w zakres definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomigdzy subgateziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze
o potrzebie korzystania z interprelacyjnych ustalen odnoszqcych sig do ich przepiséw, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosé¢
przedmiotowa jakiejs szczegdlnej instytucji jednej z tych subgalezi moglaby przesqdzi¢ o braku
takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokosc
zabudowy" i "wysokos$¢ budynku" na gruncie tak pokrewnych dziatow prawa administracyjnego
(sensu largo), jakimi sq prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego. "



W kontek$cie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywolaé orzeczenie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreSlajq definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, ze nie zostalo zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametrow uzytkowych w budownictwie. Charakterystyczne parametry uzZytkowe stosowane
w budownictwie okreslone zostaly w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie normy nie sq co prawda
przepisami prawa jednak z celow i zasad dla ktorych utworzono zbior polskich norm, jak rowniez
z unormowan prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, 4 i 5 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o normalizacji wynika, iz pod pojgciem normy rozumie si¢ dokument przyjety w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowazniong jednostkg ustalajgcy do powszechnego i wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszqce si¢ do roznych rodzajow dziatalnosci
lub ich wynikéw i zmierzajgeych do uzyskania optymalnego stopnia uporzgdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt I OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sig,
ze w pojeciu powierzchnia zabudowy naleZy przypisywaé takie znaczenie jakie dla tego parametru
pryjeto oficjalnie we wlasciwej polskiej normie. Zgodnie 7 punktem 5.1.2.2 polskiej normy
powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku
na powierzchniq terenu. Do powierzchni tej nie wylicza sig powierzchni obiektow budowlanych,
ani ich czeSci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementow drugorzednych
np. schoddéw zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkow, markiz, wystepow dachowych, oswietlenia
zewnetrznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany,

szopy). "

Tymczasem zgodnie z ustaleniami § 4 pkt 10 uchwatly sformutowane zostaty ustalenia w brzmieniu:
. llekro¢ w przepisach niniejszej uchwaly jest mowa o: (...) 10) maksymalnej powierzchni zabudowy
— nalezy przez to rozumieé najwiekszq, nieprzekraczalng powierzchnie wyznaczong przez sume
powierzchni zabudowy wszystkich znajdujgcych sie na dzialce budynkéw oraz wiat,”. Jak wskazano
powyze] do powierzchni zabudowy nie wlicza si¢ powierzchni zajmowanej przez wydzielone
obiekty pomocnicze, a wigc rowniez wiat. W tej sytuacji niezbednej jest stwierdzenie niewaznosci
tej czesci definicji, ktora nakazuje zaliczy¢ wiate do maksymalnej powierzchni zabudowy.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan
miejscowy zgodnie z przepisami odrgbnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem
miejscowym. W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie bedg miaty
m.in. przepisy:

— ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2017 r. poz. 519 z podzn.
zm.);

— ustawy Prawo budowlane;

— ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1161);

— ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2017 r. poz. 788 z p6zn. zm.);

— ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 121);

— rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 1.
poz. 1422 z pézn. zm.),

— rozporzadzenia Ministra Srodowiska z 30 pazdziernika 2003 r. w sprawie dopuszczalnych
pozioméw pol elektromagnetycznych w $rodowisku oraz sposobow sprawdzania dotrzymania
tych poziomow (Dz. U. Nr 192, poz. 1883).

Stosownie do dyspozycji art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu
uwzglednia si¢ zwlaszcza wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa Judzi i mienia.
Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...)




9) szezegdlne warunki zagospodarowania _terendw oraz ograniczenia w_ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy”, przy czym jedng z zasad sporzadzanego planu miejscowego jest jego
sporzadzenie zgodnie z przepisami odrgbnymi, co wynika z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Ponadto,
zgodnie z § 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, okreslenie sposobéw zagospodarowania terenéw oraz
ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy, winno odbywac si¢ poprzez
sformulowanie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

W § 7 ust. 7 pkt 5 uchwaly sformulowano ustalenia w brzmieniu: ., W zakresie zaopatrzenia
w energie elekiryczng ustala sie: (..) 5) granmice stref technicznych: od istniejgcych linii
elektroenergetycznych sredniego napigcia 15 kV znajdujgcych si¢ w granicach planu — w 15,0 m
strefie wzdluz napowietrznych linii energetycznych Sredniego napiecia, w kiorej obowiqzuje zakaz
lokalizacji budynkéw z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Dla projektowanych
i istniejgcych linii nN zaréwno napowietrznych jak i kablowych strefy ochronne ustala sig
z uwzglednieniem powszechnie obowigzujgcych norm, przepiséw i zasad branzowych. Dopuszcza
sie zmniejszenie stref ochronnych z uwzglednieniem powszechnie obowiqzujgcych norm,
przepiséw i zasad branzowych po uzgodnieniu indywidualnych przypadkow z przedsigbiorstwem
energetycznym; .

Ponadto z ustaled § 2 ust. 2 pkt 9 uchwaty wynika, ze okreslona na rysunku planu miejscowego
strefa techniczna linii elektroenergetycznej SN stanowi obowiazujace ustalenie planu, a zatem
nie moze by¢ zmieniana w drodze indywidualnego uzgodnienia z przedsigbiorstwem
energetycznym. Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p.).
Tres¢ planu wraz z innymi przepisami determinuje sposéb wykonania prawa wlasnosci
nieruchomosci, polozonych w obrebie jego obowiazywania, zatem dokonany w nim wybor
przeznaczenia terenu, a takze sposobow zagospodarowania i zabudowy, w tym wprowadzonych
ograniczen nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze tym samym nasuwaé zadnych
watpliwosci interpretacyjnych. Ponadto musi uwzglgdnia¢ istniejgce normy prawne. Co wigcej nie
mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci wprowadzenia szczegdlnych
warunkdéw zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu. Kazda zmiana co do
ustalonych w planie ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie moze zosta¢ dokonana jedynie w
drodze zmiany planu.

Jezeli zatem stwierdzona zostanie faktyczna potrzeba zmniejszenia ustalonych w planie stref
ochronnych, to moze si¢ ona jedynie zmaterializowa¢ poprzez zmiane planu, o ktérej mowa
w art. 27 ustawy o p.z.p. z zachowaniem procedury okreslonej w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p.
W ocenie organu nadzoru uzaleznianie zmian co do ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie
od zaistnienia zdarzen przysziych i niepewnych, w dodatku uzaleznionych od dziatan innych
podmiotéw niz gmina, nie majacych oparcia w obowigzujacych normach prawnych, bez
zachowania ustawowej procedury, stanowi istotne naruszenie trybu sporzadzenia planu
miejscowego, w rozumieniu art. 28 ust. 1, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p.

Naruszenie przepiséw odrebnych, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. nastgpito réwniez
w ustaleniach dotyczacych terenéw oznaczonych symbolem 9ZL i 10ZL. W odniesieniu do ww.
jednostek terenowych, w § 11 uchwatly, sformulowano nastepujgce ustalenia: ., /. Usftala sig
przeznaczenie terenéw oznaczonych symbolami 9ZL i 10ZL przeznaczenie podstawowe: las.
2. Ustala sie przeznaczenie dopuszczalne terenow oznaczonych symbolami 9ZL i 10ZL: 1) drogi
lesne, 2) obiekty zwigzane z gospodarkq lesng, 3) obiekty i urzqdzenia infrastruktury technicznej,
ktérych realizacja nie wigie si¢ 7 konieczno$ciq wylgczenia gruntu z produkcji lesnej. 3. Ustala
sie dostepnosé¢ terenéw oznaczonych symbolami 9ZL i 10ZL z drég publicznych: 1) terenu 9ZL
z drogi 04KDD; 2) terenu 10ZL z drogi 07KDW. ",
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Organ nadzoru zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wskazuje, ze wszystkie grunty lesne, dla ktorych ustalono
w planie miejscowym przeznaczenie inne niz le$ne, wymaga zgody wlasciwych organéw na zmiane
przeznaczenia, zmiana ta za$ moze by¢ jedynie dokonana w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. W my$l ww. przepisow grunty le$ne stanowigce wlasnos¢ Skarbu Panstwa
— wymagaja uzyskania zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Lesnictwa lub
upowaznionej przez niego osoby, za§ pozostale grunty lesne — wymagajg uzyskania zgody
marszatka wojewodztwa wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Wymodg uzyskania
powyzszych zgdd, wynika rowniez z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym organ
sporzadzajgcy projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na
zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych i le$nych na cele nierolnicze i niele$ne.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, gruntami lesnymi sg grunty:
okreslone jako lasy w przepisach ustawy o lasach, zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej
oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntow lesnych. Powyzsze nalezy zatem rozpatrywac
w kontek$cie ustawy o lasach, w tym z jej art. 3, zgodnie z ktorym lasem jest grunt:

— o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi) -
drzewami i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: przeznaczony do
produkcji lesnej lub stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego
albo wpisany do rejestru zabytkow;

— zwigzany z gospodarka leSna, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki leSnej:
budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podzialu przestrzennego lasu, drogi
ledne, tereny pod liniami energetycznymi, szkélki lesne, miejsca sktadowania drewna, a takze
wykorzystywany na parkingi leéne i urzgdzenia turystyczne.

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymdg uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony
gruntéw lesnych, to konkretyzacj¢ tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych, zgodnie z ktérym, ochrona gruntow le$nych polega na: ograniczaniu
przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji
gruntéw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji lesnej, powstajacym wskutek
dziatalnosci niele$nej i ruchéw masowych ziemi, przywracaniu wartosci uzytkowej gruntom, ktore
utracily charakter gruntéw lesnych wskutek dziatalno$ci nielesnej, poprawianiu ich wartosci
uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz ograniczaniu zmian naturalnego
uksztaltowania powierzchni ziemi.

Definicj¢ zmiany przeznaczenia gruntéw le$nych na cele nielesne zawiera réwniez art. 4 pkt 6
ww. ustawy, zgodnie z ktorym, przez przeznaczenie gruntdéw na cele nierolnicze lub niele$ne
— rozumie si¢ przez to ustalenie innego niz le$ny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych.

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

Obiekty i urzadzenia infrastruktury technicznej nie zaliczajg si¢ do przedsiewzigé zwigzanych
z gospodarky leéna, a takze nie sg uznawane za grunty lesne, w rozumieniu przepiséw ustawy

0 ochronie gruntow rolnych i lesnych oraz ustawy o lasach. Pojecie urzadzen infrastruktury
technicznej okreslone zostato w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, do ktérego
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odwoluje sie takze art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. Zgodnie z ww. przepisem ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami ,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi
oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemig przewodow lub urzgdzen wodociggowych,
kanalizacyjnych, cieplowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”.

O ile zatem drogi lesne, o ktérych mowa w § 11 ust. 2 pkt 1 uchwaly oraz obiekty zwigzane
z gospodarka lesna, o ktérych mowa w § 11 ust. 2 pkt 2 uchwatly, stanowig grunty lesne, o ktérych
mowa w art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntow rolnych i le$nych, o tyle lokalizacja innych
obiektéw i urzadzen infrastruktury technicznej, nie stanowi gruntu lesnego w rozumieniu ww.
przepiséw 1 wymaga uzyskania od organu sporzadzajacego plan ww. zgdd.

Przytoczone powyzej przepisy nalezy rowniez wyklada¢ przez pryzmat przepisow ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., wéjt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz
z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru obje¢tego planem miejscowym.

Stosownie do dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., ,ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.”.
Definicja ,, inwestycji celu publicznego” zostala zawarta w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. Przez pojgcie
to nalezy rozumiel , dzialania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym,
wojewddzkim i krajowym), a takze krajowym (obejmujgcym rowniez inwestycje miedzynarodowe
i ponadregionalne), bez wzgledu na status podmiotu podejmujqcego te dziatania oraz zZrédla ich
finansowania, stanowigce realizacje celow, o ktorych mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (...)".

Zgodnie z art. 6 pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, celem publicznym w rozumieniu
ustawy jest budowa i utrzymywanie ciggow drenazowych, przewoddow i urzgdzen stuzacych
do przesytania lub dystrybucji ptyndw, pary, gazéw i energii elektrycznej, a takze innych obiektow
i urzgdzen niezbednych do korzystania z tych przewodow i urzadzen.

Co prawda zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o lasach, lasem jest takze grunt zwigzany z gospodarka
le$na, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzagdzenia
melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami
energetycznymi, szkotki lesne, miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi
lesne i urzadzenia turystyczne, jednakze kluczowe znaczenie ma tu fakt wylacznie prowadzenia
gospodarki lesnej. Pojecie gospodarki lesnej zdefiniowane zostalo w art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy
o lasach i jest to dziatalno$¢ lesna w zakresie urzadzania, ochrony i zagospodarowania lasu,
utrzymania i powickszania zasobow i upraw le$nych, gospodarowania zwierzyna, pozyskiwania
— z wyjatkiem skupu — drewna, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz ptodow
runa lesnego, a takze sprzedaz tych produktéw oraz realizacja pozaprodukcyjnych funkcji lasu.
Organ nadzoru wskazuje, ze o ile zatem linia energetyczna stuzaca potrzebom gospodarki lesne;j
moze byé uznana za las w rozumieniu przepisdéw ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych
w zwigzku z ustawa o lasach, nawet wtedy gdy prowadzi ona do zasilania funkcyjnych budynkow
mieszkalnych dla osob, ktérych obowigzki wymagajg stalej obecnosci w miejscu wykonywania ich
zadan stuzbowych zwigzanych z gospodarka lesna, o tyle np. linie zasilajagce odbiorcow
indywidualnych w ramach np. zabudowy zagrodowej, a wiec zabudowy nie zwigzane]
z prowadzeniem gospodarki lesnej nie sa uznawane za las w rozumieniu ww. przepisow,

Powyzsza kwestia byla przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, przy czym na uwage

zastugujg wyroki:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt
II OSK 3083/13, w ktorym zawarto nastepujace tezy: . W ocenie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego trafnie argumentuje skarzgcy kasacyjnie, Ze Sqd pierwszej instancji
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wprawdzie zwraca uwage, Ze ustalenia § 28 ust. 2 uchwaly, umozliwiajg
lokalizacje infrastruktury na calym obszarze objetym planem, a wigc rowniei na terenach
rolnych ilesnych, co jest niedopuszczalne, gdyz '"moZe prowadzi¢ do obejscia wymogu
uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych ilesnych na cele nierolnicze
i nielesne", z drugiej jednak strony Sqd nie dostrzega analogii pomiedzy zakwestionowanymi
ustaleniami § 28 ust. 2 uchwaly, a regulacjami niezakwestionowanymi w odniesieniu do
"orientacyjnych przebiegow napowietrznych pasow linii elektroenergetycznych”, a tym samym
przebiegu samych linii. Tymczasem takie ujecie w planie oznacza rowniei mozliwosé budowy
linii, w sposob dowolny w ramach obszaru objetego planem miejscowym, w_tym rdownie?
w ramach terenéw rolnych i lesnych. Co wigcej Sqd nie zwrocit uwagi na fakt, ze "orientacyjny
przebieg" owych linii na rysunku planu miejscowego uwidoczniony zostal réwniez na terenach
rolnych i lesnych, a wiec w odniesieniu, do ktorych stwierdzil niewaznosé.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 grudnia 2007 r. w sprawie sygn. akt
11 OSK 1379/07;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 10 marca 2015 r., sygn. akt
II SA/Ol 19/15, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,, Nalezy takzie podzieli¢ zastrzezenia organu
nadzoru, ze dopuszczenie na calym terenie objetym planem lokalizacji budowli oraz obiektow
matej architektury w rozumieniu Prawa budowlanego (5 8 pkt 3 uchwaly), a takze moiliwosé
dowolnego lokalizowania budowli oraz obiektow i urzqdzen infrastruktury technicznej na
calym terenie (§ 11 ust. 1 pkt 1 uchwaly) moze doprowadzié do naruszenia art. 7 ust. 2 pkt 1, 2
i 5 ustawy 7 dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz. U. 7 2013 r., poz.
1205 ze zm.), wymagajgcego — w priypadku przeznaczenia w planie miejscowym na cele
nierolnicze i nielesne gruntow roluych stanowigcych uzytki rolne klas I-Ill - uzyskania zgody
ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi, a w przypadku gruntow lesnych — ministra
srodowiska lub marszatka wojewddztwa. Skoro bowiem na terenie objetym planem sq uiytki
rolne klasy III oraz grunty lesne, to przy braku jednoznacznego okreslenia lokalizacji budowli
i obiektow malej architektury moze dojsé do ich umiejscowienia na takich terenach.”,
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrzeénia 2016 r., sygn. akt II OSK
3135/15, w ktorym Sad stwierdzil: , Odnoszgc sie do zarzutu naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6
upzp. i § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. poprzez
przyjecie, ze doszto do istotnego naruszenia przepisow poprzez brak parametrow zabudowy
i wskaznikow ksztattowania zabudowy dla obiektow dopuszczonych na terenach rolnych
i lesnych zwigzanych z gospodarkqg rolng i lesng. W pierwszej kolejnosci podzielié nalezy
poglad Sqdu I instancji, ze z brzmienia zakwestionowanych w punkcie 21 i 22 zaskarzonego
wyroku przepisow planu wynika, ze na terenach rolnych i lesnych dopuszczono do sytuowania
obiektow kubaturowych zwigzanych z gospodarkq rolng i lesna. W konsekwencji konieczne bylo
okreslenie parametrow i wskaznikéow ksztattowania zabudowy. Zauwaiyé takie naleiy, ie w
uzasadnieniu skargi kasacyjnej niezasadnie zarzucono Sqdowi I instancji, jakoby uznal, Ze
przez dopuszczenie lokalizacji obiektéw zwigzanych 7 produkcjg rolng, hodowlang,
ogrodniczq, lesng i rybackq na terenach rolnych i obiektow zwiqzanych z gospodarkq lesng
na terenach lesnych doszlo do zmiany przeznaczenia gruntow wymagajqcej uzyskania zgody,
o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych. Zakwestionowane
w punktach 23-24 zaskarionego wyroku regulacje planu dotyczg bowiem obiektow
infrastruktury technicznej (§ 7 ust. 8 uchwaly) oraz urzgdzen inZynieryjnych (§ 14 ust. 10
uchwaly), a realizacja takich urzqdzen na terenie lesnym, jak stusznie ocenit Sqd I instancji,
z uwagi na ich nature, moze wylgczaé lesne uZytkowanie gruntu.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1458/11;
Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 4 marca 2014 r., sygn. akt [I OSK 2730/13
w brzmieniu: ,,(...) Wobec powyzszego przyjgé nalezalo, ze dokonanie w zaskarzonym planie
zmiany przeznaczenia gruntow na cele nierolnicze i nielesne powinno byé poprzedzone
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wysigpieniem o uzyskanie zgody, o jakiej mowa w art. 7 ust. 2 pkt 5 ustawy o ochronie gruntow
rolnych i lesnych. Uchybienie w tym zakresie zalicza sie do istoinego naruszenia irybu
sporzgdzania planu miejscowego, a takze wlasciwosci organow w fym  zakresie,
co prowadzi¢ musi do stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady gminy w catosci lub w czesci.”’;
Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z 25 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/Kr
535/07;

Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 lutego 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1296/12;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 marca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1897/13;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 1 sierpnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 692/13;

Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 lipca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1035/13;

Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 26 wrzesnia 2012 r., sygn. akt
IV SA/Wa 704/12;

Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 7 wrzeSnia 2015 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1277/15;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 maja 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 79/16;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 1726/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ., Za zasadny uznaé réwniez nalezy zawarty
w skardze wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 28 ust. 2 i § 29 zaskarzonej uchwaly.
Z § 28 ust. 2 wynika, ze jezeli w wyniku zastosowanych rozwigzah technicznych nie mozna
zlokalizowaé sieci infrastruktury technicznej na terenach, o ktorych mowa w ust. 1, to jest
na terenach drég publicznych, ze wzgledu na koniecznos¢ zachowania minimalnych odleglosci
pomigdzy sieciami, dopuszcza sig ich sytuowanie na pozostatych terenach. Tego rodzaju zapis
oznacza, ;e sieci infrastruktury technicznej moglyby by¢ lokalizowane na terenach rolniczych
i lesnych ber wymaganej prawem zgody na zmiang ich przeznaczenia na cele nierolnicze
i nielesne (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
$ 29 miejscowego planu stanowi, ze budowe sieci i obiektéw infrastruktury technicznej
o powierzchni zabudowy do 40 m?® obiekiow niewymagajgcych uzyskania pozwolenia
na budowe, sciezek, dojsé¢ i dojazdow do budynkow, traktuje sie jako zagospodarowanie terenu
uzupelniajgce i towarzyszqce zagospodarowaniu wynikajgcemu z przeznaczenia terenu
i dopuszcza si¢ jg na wszystkich terenach, jesli nie stoi to w sprzecznosci z ustaleniami planu
dla poszczegdlnych terenow. Przytoczony wyzej zapis miejscowego planu oznacza, Ze Rada
Gminy samodzielnie okreslita, jakie dzialania nie bedq skutkowaly zmiang przeznaczenia
terenu. Tego rodzaju uregulowania uzna¢ nalezy za niedopuszczalne, gdyz mogq prowadzié
do modyfikacji przepisow wynikajgcych z ustawy i obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane
przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.”.

W powyzszym zakresie naruszone zostaly przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p.,
w zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. ]
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzgdzania, a takze naruszenie wilasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewazno$é¢ uchwaty rady gminy w caloci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposob istotny, zardwno zasad, jak i trybu sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty
W CcZesci.
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Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych. Z kolei istotno$¢ naruszenia trybu
sporzadzania planu miejscowego sprowadza si¢ do braku uzyskania zgody na zmiang¢ przeznaczenia
gruntéw lanych na cele nielesne.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczjce,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktdre jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez biad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktédrych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaty Nr 212/XXXIV/2018 Rady Gminy Swiercze z 10 kwietnia 2018 r. ,, w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi Klukéwek”, w zakresie
ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego rozstrzygnigcia 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, shuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA IECKI

Sipiera
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