& Warszawa, 7 pazdziernika 2015 r.
‘WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-14131.207.2015.RM

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22013 I. poz. 594,
645, 13181z 2014 1. poz. 3791 1072)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XIX/66/15 Rady Gminy Kampinos z dnia 7 wrzesnia 2015 r. w sprawie uchwalenia mze]scowego
planu zagospodarowania przestrzennego obejmujqgcy wies Kampinos A czeg$é Ia.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Kampinos, na sesji w dniu 7 wrzesnia 2015 r., podjela uchwale Nr XIX/66/15
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmujgcy wies
Kampinos A cze$¢ Ia. Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ust. 1 i art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z pdézn. zm.), w brzmieniu
obowigzujgcym przed wejéciem w Zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami <Dz. U. Nr 130, poz. 871>), zwanej dalej
»ustawg o p.z.p.”,

Stosownie do zapiséw 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 dzialania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw 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 wilasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnigc, lecz ogranicza sig¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwtaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy w ramach, ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegélowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegélnosci za$ w jego ustaleniach zawartych
wi§3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstizygniecie zwiazane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miedci si¢ SciSle w ramach tego, co ustawa okreéla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszezenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegétawia, jako nakazy, zakazy, dopuszezenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia.
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W szaegolnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet prawa, przedmiotem regulacji planu
nie 10g3 by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktéw wyzszego 1zedu, ani tym bardziej
regu Lage planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjgtej uchwaty wynika, ze w ustaleniach § 2 pkt 18
uchvwaly zdefiniowano pojecie tymczasowego obiektu  budowlanego [, llekroé w dalszych
przeprisach uchwaly jest mowa o: (...) 18) tymczasowym obiekcie budowlanym — nalezy przez
to rozumie¢ obiekt budowlany przeznaczony do czasowego uzytkowania w okresie krétszym od jego
trwafosi lechnicznej, przewidziany do przeniesienia w inne miejsce lub rozbiorki, a takze obickt
budowlany niepolgczony trwale z gruntem, jak: strzelnice, kioski uliczne, pawilony sprzedazy
uliczrzej i wystawowe, przekrycia namiotowe i powloki pneumatyczne, urzqdzenia rozrywkowe,
barakowozy, obiekty kontenerowe;”]. Tymczasem ustawodawca zdefiniowat to pojecie w art. 3

pkt 5 wstawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 z pozn. zm.).

Ponadto w § 2 pkt 5 uchwaly zdefiniowano pojecie ,, odnawialnych #rédel energii”, przez ktore
nalezy rozumieé ,, urzqdzenia wytwarzajgce cieplo lub energie elektryczng wykorzystujgce energie
wody, slorca, ziemi, biopaliw cieklych;”, podczas gdy pojecie ,, odnawialne #rédlo energii”’ zostato
juz przez ustawodawcg zdefiniowane w art. 2 pkt 22 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r.
o odnawialnych Zrédtach energii (Dz. U. poz. 478). Zgodnie z ww. ustawg przez pojecie to nalezy
rozumicet , odnawialne, niekopalne Zrédla energii  obejmujgce energie wialru, energig
promieniowania slonecznego, energig aerotermalng, energie geotermalng, energie hydrotermalng,
hydroenergie, energi fal, prqdéw i plywéw morskich, energie otrzymywang z biomasy, biogazu,
biogazurolniczego oraz z bioplynéw, ”.

W zakresie powtérzen i modyfikacji przepiséw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowia istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
\;vy'rok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupehienie przez przepisy uchwaty moze prowadzi¢ do odmiennej, CZy WIECZ sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczyé si¢ z tym, ze powtdrzony,
czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w  ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé za niedopuszczalne.

Biorgc powyzsze pod uwage wskaza¢ réwniez nalezy, ze miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego sg aktami prawa miejscowego, te za$ s zrodlami prawa powszechnie
obowigzujgcego. Majg moc wigzgca na obszarze dziatania organu, ktdre je ustanowit, jednak
w konstytucyjnej hierarchii Zrédet prawa powszechnie obowigzujacego znajdujg si¢ na samym
kofcu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi za zgoda wyrazong
w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi oraz rozporzadzeniami.
Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania zgodnodci z wszystkimi wyzej wymienionymi
typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa
ustawowego wynika zatem w sposdb jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawg obowiazywania
normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ réwniez derogowana przez norme nizszg (lex interior
non derogat legi superiori).

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze zgodnie z § 143, w zwigzku z § 142 ust. 2 zalgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawcze” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) ,, Do aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio
zasady wyrazone w dziale VI z wyjqtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale II
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oraz w dziale I rozdzialy 2-7, a do przepisow porzqdkowych - réwniez w dziale I rozdzial 9, chyba

ze odrebne przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 136 zalgcznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie zamieszcza sig przepiséw
prawnych niezgodnych z ustawgq, na podstawie ktorej sq one wydawane, oraz innymi ustawami
i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze przepiséw prawnych niezgodnych
z rozporzgdzeniami.”’; '

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepiséw
ustaw, ratyfikowanych umow migdzynarodowych i rozporzqdzen.”.

W tej sytuacji uzna¢ nalezy, iz definiowanie pojeé, ktdre zostaly juz zdefiniowane w aktach

hierarchicznie wyzszych, narusza przywolane powyzej przepisy.

Ponadto przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8
ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym do obowigzkowych elementéw treSci planu miejscowego
nalezy ustalenie szczegélowych zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci objetych
planem miejscowym. Tymczasem w § 13 uchwaly, sformutowano ustalenia w brzmieniu:
» 1. Szezegdlne zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym:
1) Na obszarze planu nie wyznacza si¢ granicy obszaréw wymagajgcych przeprowadzenia scaler
i podziatéw nieruchomosci; 2) Dla wydzielanych dzialek budowlanych ustala sie: a) kgt polozenia
granic dzialek do linii rozgramiczajgcej drég w przedziale 60° — 120°, przy czym ustalenie
nie dotyczy dzialek naroznych polozonych przy skrzyzowaniach drég, b) minimalng powierzchnie
dzialek budowlanych wedlug ustalen szczegélowych dla terendw, z zastrzezeniem pkt 4 i ust.2;
3) ustala si¢ dla dzialek wydzielanych pod drogi wewngtrzne szeroko$é nie mmiejszq niz 8,0m;
4) dopuszcza sig dla kazdego terenu, wydzielenie dziatek budowlanych o powierzchni mniejszej niz
okreSlona w ustaleniach szczegélowych dla terendw, w szczegdlnosci: a) w celu powiekszenia
sqsiedniej dzialki pod warunkiem, ze zachowa ona powierzchnie nie mniejszg, niz okreslona

w ustaleniach szczegélowych dla terenu, b) w celu lokalizacji obiektéw i urzqdzer: infrastruktury
technicznej, ¢) w celu wydzielenia drogi wewngtrznej lub dojazdu do dziatek budowlanych.
2. Istniejqce dziatki ewidencyjne oraz dziatki powstate po odcigciu czgsci pod droge, niespetniajgce
norm powierzchniowych, zachowuje sig i dopuszcza pod zainwestowanie przy zachowaniu ustaleh
szczegotowych dla terendw, z wyjqgtkiem zapiséw dotyczgcych minimalnych powierzchni dziatek
budowlanych. 3. Dopuszcza sig tqczenie dzialek ewidencyjnych zgodnie z przepisami odrebnymi.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wynika,
ze obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okreélenie parametréw dzialek
uzyskiwanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomosci, tj. okreslenie: minimalnej
lub maksymalnej szerokosci frontéw dzialek, ich powierzchni, a takze kata ich polozenia

w stosunku do pasa drogowego.

Tymczasem z cytowanych powyzej ustalen planu miejscowego zamiast zapiséw dotyczacych
szczegblowych zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym,
wprowadzono takze ustalenia, dotyczace zasad dokonywania podzialu nieruchomo$ci oraz
laczenia i podzialu, nie zawarto réwniez wszystkich obligatoryjnych ustalen dotyczacych
procedury scalenia i podzialu z uwagi na brak okreSlenia minimalnej lub maksymalnej

szerokosci frontow dzialek.

W kontekscie powyzszych unormowan, wskaza¢ nalezy, ze procedura scalenia i podzialu
nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci stanowi dwie rézne, odrebne procedury okreslone
w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. 2015 r. poz. 782
z pbzn. zm.). Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktéry stanowi, iz ,, Ustawa okresla
zasady: (...) 2) podzialu nieruchomosci; 3) scalania i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika
réwniez z redakcji samej ustawy. Ot6z na Dzial III ustawy o gospodarce nieruchomogciami

Id: ESBAAB51-8977-4AFA-AS5FB-DD8F521CAS8F0. Podpisany Strona 4



pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie Ilub pozbawianie praw do nieruchomosci”, sklada sie
7 rozdziatéw, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie s pierwsze z nich, tj. Rozdzial 1
pn. ,, Podzialy nieruchomosci” oraz Rozdziat 2 pn. ,,Scalanie i podzial nieruchomosci”. Tak wiec
juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz z redakcji przywolanego
powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura) dotyczaca podziatéw nieruchomosci,
nie jesttozsama z procedurg scalenia i podziatu.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do wymagan wynikajacych z art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
o p.z.p.oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, obligatoryjne jest okreslenie szczegdétowych zasad i warunkéw
scalania i podzialu nieruchomosci objetych planem miejscowym. Szczegbtowe zasady i warunki
scalania i podzialu winny wiec okres$laé parametry dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania
i podziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalne lub maksymalne szeroko$ci frontéw dziatek,
ich powierzchni¢ oraz okre$lenie kata potozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego.
Brak pelnych ustalen w powyzszym zakresie wywoluje swoje konsekwencje, wobec niemoznosci
zastosowania w_praktyce przepiséw odrebnych, w tym przede wszystkim art. 102 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. W my§l przywotanego powyzej przepisu, gmina moze dokonaé
scalenia i podziatu nieruchomodci, a szczegbtowe warunki scalenia i podzialu nieruchomosci,
nie za$ podzialu nieruchomosci, okresla plan miejscowy (art. 102 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami). Z kolei art. 102 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami stanowi,
iz scalenia i podziatu nieruchomo$ci mozna dokonaé, jezeli sg one potozone w granicach obszaréw
okreslonych w planie miejscowym, albo gdy o scalenie i podzial wystgpig wlasciciele
lub uzytkownicy wieczySci posiadajacy ponad 50% powierzchni gruntéw objetych scaleniem
i podzialem. Biorgc pod uwagg ustalenia planu miejscowego, w przypadku wystapienia wlascicieli
nieruchomosci o dokonanie procedury scalenia i podzialu nieruchomosci nie bedzie mozliwe ono
do przeprowadzenia, wobec braku pelnych ustalen w powyzszym zakresie. Tym samym ustalenia
te wprost naruszajg art. art. 102 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami w zakresie
mozliwosci dokonania scalenia i podzialu nieruchomosci w sytuacji gdy wystapig o to wlasciciele
lub uzytkownicy wieczys$ci posiadajgcy ponad 50% powierzchni gruntéw objetych scaleniem
i podzialem.

Zwréci¢ rowniez nalezy uwage na fakt, iz przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p.,
w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowe] Inspekcji Sanitarnej oraz
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami <Dz. U. Nr 130, poz. 871>),
nie upowaznialy rady gminy do okre$lenia zasad i warunkéw podziatéw nieruchomosci, innych niz
dokonywane w trybie scalania i podziatu nieruchomosci, w przeciwienstwie do art. 10 ust. 1 pkt 7
nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z p6zn. zm.). Okreslenie minimalnej powierzchni nowo wydzielanej
dziatki budowlanej moze z kolei nastapi¢, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., dla
procedur wszczetych po dniu 21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej
o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego). Tymczasem w przedmiotowym przypadku
Rada Gminy Kampinos zainicjowata proces sporzgdzania planu miejscowego w dniu 15 grudnia
2008 1., a wiec nie byla uprawniona do formulowania ustalen dotyczacych minimalnych
powierzchni nowo wydzielanych dziatek budowlanych (vide § 13 ust. 3 pkt 2 lit. b uchwaty), jak
réwniez formulowania pozostatych ustalen § 13 uchwaly z wylgczeniem ust. 1 pkt 1, ktére wprost
odnoszg si¢ do procedury podziatu nieruchomosci oraz polgczenia i ponownego podziatu na dzialki
gruntu (vide § 13 ust. 3 uchwaly), dla ktorych stosuje si¢ procedur¢ podziatu (quod vide art. 98b
ustawy o gospodarce nieruchomosciami). '

Z przywolanych powyzej zapiséw jednoznacznie wynika, iz warunki i zasady podzialu
nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce nieruchomosciami, okreslajac kryteria dopuszczajace
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podzial nieruchomosci zaréwno w przypadku, gdy dotyczy on nieruchomosci potozonych
na obszarze, dla ktérego uchwalono plan miejscowy, jak i na obszarze, dla ktérego brak jest takiego
planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno z podstawowych kryteriow dopuszczajacych
podziatl nieruchomosci, ustawa wskazuje zgodno$¢ podziatu z ustaleniami planu miejscowego
(art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodnos$¢ ta dotyczy zardwno przeznaczenia terenu, jak
i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych dzialek gruntu. Natomiast sama ocena
dopuszczalnosci podzialu dokonywana jest przez wilasciwy organ (organ wykonawczy gminy)
w postepowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami). Tym samym
rada gminy nie posiada kompetencji do tego, aby w formie uchwaty, dopuszczaé lub nie, podziat
nieruchomosci na obszarze objgtym planem. Pomimo tego, w przywotanych powyzej ustaleniach
uchwaly Rada okreslita zasady podziatdéw nieruchomosci, polegajace m.in. na okresleniu
minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki oraz kata potozenia granic dziatek w odniesieniu
do linii rozgraniczajacych drdg, dopuscita podziaty nieruchomoséci w celu powiekszenia sgsiedniej
dziatki budowlanej, oraz okreslita zasady dotyczace ,, istniejgcych dzialek ewidencyjnych”.

Zawierajgc, w omawianym przepisie, regulacj¢ odnoszaca si¢ do podziatéw nieruchomosci
Rada Gminy Kampinos naruszyla tym samym dyspozycj¢ art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p.,
wykraczajac poza zakres delegacji ustawowej okreslajacej przedmiot, ktory ustawodawca przekazat
radzie do regulacji w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyta
réwniez w sfer¢ uprawnien ustawowo zastrzezonych dla organu wykonawczego gminy, bowiem
to wojt, burmistrz albo prezydent miasta po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego
decyduje, czy podziat jest dopuszczalny, czy tez nie. O tym, jaka winna by¢ powierzchnia oraz kat
potozenia dziatki, bgdzie decydowaé mozliwo$¢ zrealizowania, na proponowanej do wydzielenia
dzialce o wskazanym w planie parametrze, okres§lonego planem przeznaczenia terenu oraz
mozliwo$¢ zrealizowania okreslonych planem warunkéw zabudowy, co oceniane bedzie
w postepowaniu administracyjnym. Wprowadzenie w uchwale zapiséw ograniczajacych podziaty
nieruchomosci powoduje sprzeczno$¢ pomigdzy zapisami ustawowymi, a aktem prawa
miejscowego.

Zwréci¢ przy tym nalezy uwage, iz przepisy gminne, a takim jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, moga by¢ wydane wylgcznie w zakresie obowigzujacych
przepisdbw wyzszego rzedu (Konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien
wyraznie tam udzielonych organom gminy. Wobec hierarchicznosci zrédet prawa, akty prawa
miejscowego nie mogg regulowa¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu
i nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru pragnie rowniez podkreslié, iz ustawodawca w sposdéb  wyrazny
i jednoznaczny wyrazil swa intencjg, co do okreslenia zasad i warunkdéw scalania i podziatu
nieruchomodci, o ktérej mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. W sposéb jasny i wyrazny
dokonal réwniez zmian w przedmiotowej ustawie dodajac art. 15 ust. 3 pkt 10 (dla procedur
rozpoczetych po 21 pazdziernika 2010 r.)) umozliwiajagc tym samym okreslenie minimalnej
powierzchni nowo wydzielanej dzialki budowlanej. W doktrynie prawa wyksztalcone zostaty
zasady, co wazniejsze zaakceptowane przez judykaturg, hierarchicznego stosowania
poszczegdlnych rodzajow wykladni. Pierwszenstwo ma wyktadnia jezykowa (gramatyczna),
na ktérej poprzestajemy wtedy, kiedy sens przepisu jest wystarczajgco jasny przy zastosowaniu
dyrektyw jezykowych. Do kolejnych rodzajow wykladni mozna siega¢ wtedy, gdy wynik wykladni
jezykowej nie jest zadawalajacy, ze wzgledu na brak jednoznacznosci otrzymanej interpretacii.
W  tym przypadku przepisy s3 jednoznaczne. Niemniej jednak nalezy przywolac,
w tym miejscu, rowniez zasad¢ racjonalnego ustawodawcy, ktéry unika tworzenia przepiséw
zbednych, czy tez powtarzajagcych normy prawne zawarte juz w tej samej ustawie. Gdyby przyjaé,
iz istnieje przeslanka do okreslenia zasad podziatu nieruchomosci rozumianych, jako scalenie
i podzial nieruchomosci, to czemuz stluzyé by miala zmiana ustawy polegajgca
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na dodaniu mozliwosci okre$lenia parametru nowotworzonej dziatki budowlanej (o ktérej mowa
w art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z. p.) skoro mozna by to bylo zrobi¢ w oparciu o przepis art. 15
ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p.?

Organ nadzoru pragnie zwrdcié réwniez uwage na fakt, iz pojecie ,, dziatka budowlana” uzyte
wielokrotnie w § 13 uchwaly, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem ,, dziatka”. Otéz stosownie
do dyspozycji art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p. przez ,, dziatke budowlang - nalezy przez to rozumieé
nieruchomos$¢ gruntowq lub dzialke gruntu, ktérej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi
publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia infrastruktury technicznej speiniajq wymogi realizacji
obieltow budowlanych wynikajgce z odrgbnych przepisow i aktéw prawa miejscowego”. Skoro
zatem stosownie do dyspozycji art. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami w ustawie tej
okreslono m.in. zasady podzialu nieruchomosci (art. 1 ust. 1 pkt 2) oraz, jako odrebna procedura,
zasady scalania i podzialu nieruchomosci (art. 1 ust. 1 pkt 3) to zawarte w przytoczonej powyzej
definicji dziatki budowlanej pojecie ,, nieruchomosci gruntowej” lub , dziatki gruntu” nalezy
rozwazy¢ w oparciu o przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie z ww. ustawg
przez:
—nieruchomos¢ gruntowg - nalezy przez to rozumie¢ grunt wraz z cze¢sciami skladowymi,
z wylaczeniem budynkéw i lokali, jezeli stanowig odrgbny przedmiot wlasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);
—dzialce gruntu - nalezy przez to rozumie¢ niepodzielona, ciggla cz¢sé powierzchni ziemskie;
stanowigca czes$¢ lub calo$é nieruchomoscei gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Pojeciu ,, nieruchomos$é gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami nalezy
nadaé ré6wniez znaczenie, ktére wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121 z pdzn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos¢
gruntowa obejmuje jedng lub wiecej dziatek gruntu nalezacych do tego samego wiasciciela, przy
czym dziatki te nie muszg ze sobg sgsiadowaé, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej ksiegi
wieczystej. Natomiast termin ,, dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra moze skladaé si¢
z oddalonych od siebie czesci gruntu. Pojecie dzialki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojeciem postugujg si¢
przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2015 1. poz.
520 z pdzn. zm.) oraz przepisy rozporzgdzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. Nr 38, poz. 454 z p6zn.
ZH1. ).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ilekro¢ w ustawie jest mowa
o ewidencji gruntéw i budynkéw (katastrze nieruchomosci) - rozumie si¢ przez to system
informacyjny zapewniajgcy gromadzenie, aktualizacj¢ oraz udostgpnianie, w sposéb jednolity dla
kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wlascicielach oraz o innych podmiotach
wiadajgcych lub gospodarujacych tymi gruntami, budynkami lub lokalami. Skoro na mocy art. 21
ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych, jak
réwniez gospodarki nieruchomogciami, to zastosowanie mie¢ réwniez begdzie w § 9 rozporzgdzenia
w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw [§ 9 ust. 1 Dziatke ewidencyjng stanowi ciggly obszar
gruntu, polozony w granicach jednego obr¢bu, jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony
z otoczenia za pomocq linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyzej zapiséw prowadzi do wniosku, ze obie te definicje {gczy cigglosé -
gruntu, jako czeSci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodno$¢ prawna pod wzglgdem
podmiotowym. Oczywisty jest wigc wniosek, ze pojecie nieruchomosci nie jest tozsame
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z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju dla
celow ewidencji. Tymczasem w ustaleniach planu uchwalodawca operuje zamiennie pojgciem:
, dziatka”, ,, dziatka budowlana” oraz ,, dziatka ewidencyjna”.

Reasumujac, wskazaé nalezy, iz ustalenia, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, sa obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego, przy czym
organ nadzoru w pelni podziela poglad zawarty w uzasadnieniach do wyrokéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2012 r, Sygn. akt II OSK 814/12 oraz
z dnia 5 grudnia 2012 r., Sygn. akt II OSK 2274/12 (wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych). Ustalenia § 13 uchwaty, nie czynig zado$¢ wymaganiom okreslonym
w przywolanych powyzej przepisach, naruszajac réwniez dyspozycje art. 15 ustawy o p.z.p.
wykraczajac poza materi¢ przyznang przez ustawodawce do regulacji w ramach ustalen planu
miejscowego. Nie moze bowiem pozostawaé bez interwencji organu nadzoru fakt, sformutowania
ustalen dotyczgcych zasad i warunkéw dokonywania podziatéw nieruchomodci, przy jednoczesnej
biernosci organu uchwatodawczego w zakresie obligatoryjnych elementéw planu miejscowego,
tj. ustalen w zakresie okreslenia minimalnej lub maksymalnej szerokosci frontéw dziatek,
uzyskiwanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomoéci, a ktére to parametry w niniejszym
planie nie zostaty poczynione.

Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czgS¢ tekstowg
i graficzng (ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly,
a czes$¢ graficzna stanowi zalgcznik do uchwaty. W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo,
miedzy innymi, przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu
lub réznych zasadach zagospodarowania (ust. 2 pkt 1) i linie zabudowy (ust. 2 pkt 6). Ocenie
legalnosci podlega zaréwno tres¢ uchwaly przyjmujacej plan miejscowy, jak i zalgczniki, czyli
m.in. cze$é graficzna. W judykaturze utrwalony jest poglad, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomiedzy
tre$cig uchwaly a jej czeScig graficzng narusza zasady sporzadzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catoéci lub w czesci, zgodnie
z art. 28 ust. 1 ww. ustawy. Co wiecej sprzecznos¢ taka stanowi rowniez o naruszeniu § 8 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktory stanowi, ze ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sig
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu
miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego
dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.”.

Przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, przez Rad¢ Gminy Kampinos, doszto do powstania
ewidentnej sprzecznosci pomigdzy zapisami czesci tekstowej a czedcig graficzng. Powyzsze
dotyczy ustalen czesci:

— tekstowej zawartej w § 3 ust. 1 uchwaly, z ktorej wynika, ze ,, Ustala si¢ przeznaczenie terenow
pod funkcje oznaczone symbolem literowym MN - zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna oraz
KD — droga publiczna dojazdowa.”, podczas gdy z legendy dotgczonej do rysunku planu
miejscowego wynika, ze jedynym przeznaczeniem okreslonym w granicach obszaru objetego
planem sg tereny MN okreslone jako zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna;

— tekstowej zawartej w § 3 ust. 1 uchwaly, z ktérej wynika, ze ,, Ustala sig przeznaczenie terenéw
pod (...) KD — droga publiczna dojazdowa.”, podczas gdy z ustalen czesci graficznej wynika,
zew granicach obszaru objetego planem miejscowym wystepuje teren oznaczony symbolem
6.1.KD-D, brak jest za$ terenu oznaczonego symbolem literowym KD;

— tekstowej zawartej w § 21 uchwaty, w ktorej sformutowano ustalenia w odniesieniu do terenu
oznaczonego symbolem 6.1.KD-D, podczas gdy z dofaczonej do rysunku planu miejscowego
legendy wynika, ze tereny oznaczone symbolem literowym KD-D, stanowiace drogg publiczng
dojazdowg zaliczone zostaty do ,,elementéw informacyjnych, niebedgcych ustaleniami projektu
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planu miejscowego” (vide § 7 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego);

— graficznej, z ktorej wynika, ze okre$lony na rysunku planu miejscowego ,, pas technologiczny
zasiggu potencjalnego szkodliwego oddzialywania linii i urzqdzen elektroenergetycznych
Sredniego i wysokiego napigcia” zaliczony zostal do ,, elementéw informacyjnych, niebedgcych
ustaleniami projektu planu miejscowego”, podczas gdy w ustaleniach czgséci tekstowej, w tym
m.in. zawartych w § 12 pkt 1 uchwaly, w odniesieniu do tych elementéw informacyjnych
sformutowano  zakazy, w ramach ustalen dotyczgcych szczegdlnych — warunkéw
zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu; powyzsze stanowi réwniez
o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., z ktérego wynika, ze ustalenia w zakresie
szczegblnych warunkow zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy, nalezy do obligatoryjnych ustalen planu miejscowego;

— tekstowe]j zawartej w § 4 ust. 1 pkt 7 uchwaly, w brzmieniu ,, Nastgpujgce oznaczenia graficzne
na rysunku planu sq obowigzujgcymi jego ustaleniami: (...) 7) wymiary metrach(m).”, podczas
gdy z rysunku planu miejscowego wynika, iz wymiary te wykraczajg poza obszar objety
przedmiotowym planem miejscowym; powyzsze oznacza rdwniez naruszenie art. 15 ust. I,
w zwigzku z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.;

— tekstowe] zawartej w § 12 pkt 2 wuchwaly, w brzmieniu: ,Szczegdlne warunki
zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu: (...) 2) dla ciekéw wodnych
w tym kanalow melioracyjnych i zbiornikow wodnych: a) ustala si¢ zakaz naruszania
naturalnego charakteru z wyjgtkiem dziatan koniecznych ze wzglgdu na potrzeby wzrostu
retencji  wodnej, melioracji i ochrony przeciwpowodziowej Ilub przeciwpozarowej,
(...) ¢) wyznacza sie na rysunku planu strefe z zakazem zabudowy wzdhuz ciekéw wodnych
w ramach ktérej zakazuje si¢ realizacje zabudowy w odleglosci mniejszej niz 3m od gornej
krawedzi skarpy rowu,”, podczas gdy na rysunku planu nie okreslono istniejacego rowu
na dziatce 107/31 z obrebu 0009, jednostka ewidencyjna 143203 2, za$ wyznaczone
nieprzekraczalne linie zabudowy wskazuja na mozliwo$¢ realizacji budynkéw na rowie, a takze
w strefie 3 m od gérnej krawedzi skarpy rowu;

— tekstowej zawartej w § 5 pkt 2 lit. a, w zwiazku z § 2 pkt 3 uchwatly, z ktérych wynika,
ze ,ustala sig sytuowanie budynkéw zgodnie z wyznaczonymi na rysunku planu liniami
zabudowy”, podczas gdy z czgéci graficznej planu miejscowego wynika, iz linia zabudowy
nie domyka obszaru tzw. ,ruchu budowlanego”, lecz zostala dociggnicta do tzw. ,,strefy
z zakazem zabudowy wzdluz ciekéw wodnych”.

W kontekscie przywolanych powyzej sprzecznych ustalen zawartych pomiedzy czgscig tekstows
i czgscig graficzng uchwaly, wskazaé nalezy, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
jest aktem prawa miejscowego, co oznacza to miedzy innymi, ze do wykladni planu nalezy
stosowaé metody wlasciwe dla wyktadni aktow normatywnych. Oznacza to, ze zapisy szczegblowe
obowigzujgcego planu majg znaczenie pierwszorzedne i to one winny decydowaé o wyktadni
i m.n. kontroli decyzji o pozwoleniu na budowg z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (quod vide wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
28 maja 2009 r. sygn. akt I OSK 1916/08, LEX nr 574407, Centralna Baza Orzeczen NSA). Brak
powigzania czesci tekstowej z czeScig graficzng skutkuje niemozno$cig zastosowania
przedmiotowego planu w praktyce. Skutkiem tak poczynionych ustalen planistycznych beda
interpretacje zapisdw poszczegélnych czgsci uchwatly, ktére pozostajg w sprzecznosci z innymi
ustaleniami. Powyzsze stanowi przede wszystkim o naruszeniu art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., ktéry
wskazuje, ze ,, Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz
okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym .
planie zagospodarowania przestrzennego”.
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Majac na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7
mzporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wskazaé nalezy, iz tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania, powinny by¢ wydzielone za pomoca linii rozgraniczajacych oraz oznaczone
odrebnym symbolem adekwatnym do ich przeznaczenia. Uchwalony plan miejscowy nie spelnia
norm wynikajgcych z ww. przepiséw, bowiem ustalenia uchwaty w zakresie przeznaczenia terenu
oraz zasad ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu sg niejednoznaczne, zas w obrebie
jednego terenu istniejg tereny z mozliwoscig zabudowy, jak i takie, w stosunku do ktérych
wprowadzono zakaz zabudowy.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzgdu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), bezspornym pozostaje fakt, iz spolecznosci lokalne maja,
w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wylaczona z ich
kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiadzy. Problematyka
planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktéra w art. 3 ust. I,
do zadan wiasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W literaturze
przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”. Uprawnia ono
do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu. Wiladztwo
to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwajg si¢ ograniczenia o charakterze materialnym,
do ktorych nalezy, wynikajacy z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., obowiagzek okreslenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terendw oraz linii
rozgraniczajgcych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.
Ograniczenia wladztwa planistycznego gminy nie mogg by¢ dorozumiane, czy tworzone w wyniku
interpretacji rozszerzajgce;.

W tym kontekscie, wyktadnia przytoczonego art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i regulujacych
szczegdlowo zakres projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przepisow
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, odnoszacych si¢ do sposobu zapisywania ustalen w projekcie tekstu i rysunku
planu miejscowego wskazuje, iz jest dopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego prawa takie
okreslenie w planie miejscowym przeznaczenia terendw, ktdre umozliwia realizacj¢ na tym samym
terenie zadan o réznych funkcjach, wszakze pod jednym warunkiem, ze wzajemnie si¢ one
nie wykluczajg.

Stosownie do zalacznika nr 1 do rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tabeli zawierajacej podstawowe barwne
oznaczenia graficzne i literowe dotyczgce przeznaczenia terenéw, ktére nalezy stosowac
na projekcie rysunku planu miejscowego, w ramach terenow zieleni i wod, wyodrgbniono m.in.
w pozycji o liczbie porzadkowej 5.8 pn. fereny wod powierzchniowych Srédlgdowych (rzeki,
Jeziora, stawy, strumienie, kanaly), jako odrebny rodzaj przeznaczenia do ktérego przypisano
oznaczenie literowe WS. Biorgc pod uwage fakt, iz tereny zieleni i wéd sa innym rodzajem
przeznaczenia, niz tereny przeznaczone pod zabudowe (np. mieszkaniowa jednorodzinng), to tereny
te stanowig inne przeznaczenie, dla ktérych obowigzuja rowniez odrgbne zasady zagospodarowania,
a zatem rowniez winny zostaé¢ wydzielone za pomocg linii rozgraniczajace;j.

Zwazyé przy tym nalezy roéwniez na fakt, iz skoro na obszarze objgtym planem miejscowym
wystepujg wody powierzchniowe i cieki wodne, to zgodnie z wola ustawodawcy, wyrazong
w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy
uwzgledniaé wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw
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rolnych | lesnych, wody te nalezalo uwzgledni¢ w sporzadzanym planie miejscowym. Organ
nadzoru wskazuje, iz zgodnie z dyspozycja art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo
wodne (Dz. U. z 2015 r. poz. 469) ,, Melioracje wodne polegajq na regulacji stosunkéw wodnych
w celu polepszenia zdolnosci produkcyjnej gleby, utatwienia jej uprawy oraz na ochronie uzytkéw
rolmych przed powodziami”. W przepisie tym, w sposéb jednoznaczny wskazano cel
funkcjonowania urzadzen melioracji wodnych, ktéry zwigzany jest przede wszystkim z produkcja
rolnicza. '

Powyisze oznacza, ze tereny wod sg innym - odmiennym - przeznaczeniem niz tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej, dla ktérych obowiazujg odmienne zasady zagospodarowania, w tym
zakaz zabudowy w odleglosci 3 m od gérnej krawedzi skarpy rowu (vide § 12 pkt 2 lit. ¢ uchwaty).
Powyisze oznacza, na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., § 4 pkt 1, § 7 pkt 7
rozpoizadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestizennego, konieczno$¢ wydzielenia liniami rozgraniczajgcymi terendw o réznym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania.

Poglad Wojewody Mazowieckiego w powyzszej kwestii, znalazl juz potwierdzenie m.in.
w prawomocnym orzeczeniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca
2014 r., sygn. akt II OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego
od wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 wrzes$nia 2013 1., sygn. akt
IV SA/Wa1259/13. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdzit, iz jedng
z glownych funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest przesadzenie,
o przeznaczeniu terenéw objetych jego granicami (art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 o p.z.p.).
Przeznaczenie terenu okreSlone przez rad¢ gminy, w planie miejscowym, musi byé jednoznaczne
i precyzyjne, nie moze bowiem budzié watpliwosci, sposéb jego zagospodarowania. Zmiana
przeznaczenia terenu moze zostaé dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tre$¢ przepiséw planu -
wraz 2z innymi . przepisami determinuje sposéb wykonania prawa wilasnosci nieruchomosci,
potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany w nim wybor
przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwa¢ zadnych
watpliwosei co do funkeji danego terenu. Powyzsze stanowisko ugruntowato si¢ w orzecznictwie
(por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt II OSK
1334/12, czy tez wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 listopada
2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1726/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZ to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogélne dla poszczegélnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Nie mozna zatem przyjaé, by obligatoryjne ustalenie
planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposob precyzyjny okreslone w planie
miejscowym.

W kontekscie tegoz naruszenia, na szczegdlng uwage zasluguje rowniez wyrok Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2009 r., Sygn. akt II OSK 1854/08, z ktérego wynika,
ze ,, (...) miejscowy plan zagospodarowania przesirzennego jako akt prawa miejscowego,
stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wiasnosci, winien stanowi¢ o tym
w sposob ,, czytelny i budzqcy jak najmniej wgipliwoSci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni,
budzgc watpliwosci zasadnicze] natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze stanowic
zaerozenie dla _standarddw _demokratycznego _panstwa, powielajgc _waqtpliwoSci _na _etapie
rozstrzygnieé_indywidualnych. W konsekwencji taki plan fo prosta droga do niekonczgcych sig
sporéw interpretacyjnych. I oczywiscie nie chodzi tu o ,zwykle” wqipliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajqce sig wykladni, ale takie, ktére dotyczq kluczowych kwestii
Jjak przeznaczenie terenu”.
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Organ nadzoru wskazuje, ze wprowadzenie ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie ww.
czgsci obszaré6w wylaczonych z zabudowy, spetnia¢ bedzie wymogi okreslone w art. 15 ustawy
0 p.z.p., w przypadku jednoznacznego wyznaczenia linii zabudowy. Stosownie do przepisow
ustawy o p.z.p. i rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ustalenie parametréw i wskaznikéw ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu projektowanej zabudowy, nalezy do obligatoryjnych ustalen planu
miejscowego. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...) 6) parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy;”. Zgodnie
z § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ,, ustalenia dotyczgce parametréw i wskaznikéw ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé w_szczegdlnosci okreslenie linii
zubudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym
udzial powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytéw i wysokosci projektowanej zabudowy
oraz geometrii dachu”. Ponadto z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia, wynika réwniez,
ze ,, Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawieraé: (...) 8) linie zabudowy oraz oznaczenia
elementéw zagospodarowania przestrzennego terenu”. Z kolei stosownie do dyspozycji § 8 ust. 2
zd. 1 tegoz rozporzadzenia ,, 2. Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
I oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. ",

Zasady lokalizacji nowej zabudowy na obszarze objetym planem wynikaja z ustalen zawartych
w: § 5 pkt 2 lit. a, § 2 pkt 3 uchwaly, a takze z ustalen szczegétowych dla poszczeg6lnych terendw.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy rysunku planu wynika, ze na terenach oznaczonych
symbolami: 5.MN, 6.MN, 10.MN i 11.MN nieprzekraczalna linia zabudowy, nie zostala
wyznaczona od strony ,, strefy z zakazem zabudowy wzdluz ciekéw wodnych”. Wyznaczone na tych
terenach linie zabudowy sa nieprecyzyjne, nie ,domykaja” obszaru dopuszczonej zabudowy
(nie okreslajg obszaru tzw. ,,ruchu budowlanego”), gdyz sa wyznaczone tylko na fragmencie terenu,
a tym samym nie przesadzajg, na ktérej czgsci terenu wyznaczonymi liniami rozgraniczajacymi,
mozna realizowa¢ nowa zabudowe, badz rozbudowe istniejgcej zabudowy. W tej sytuacji z ustalefi
planu miejscowego nie wynika, gdzie ma by¢ lokalizowana nowa zabudowa oraz dopuszczona
rozbudowa istniejacej zabudowy. Sytuowanie dopuszczonej ustaleniami planu rozbudowy
istniejacych obiektow lub budowy nowych obiektéw na terenach przeznaczonych pod zabudowe,
powinno  by¢ okreslone poprzez wyznaczenie na rysunku planu  linii zabudowy
(np. nieprzekraczalnej lub obowigzujacej) w sposéb jednoznaczny, nie budzacy jakichkolwiek
watpliwosci interpretacyjnych, a wigc od elementu wynikajacego z ustalen planu miejscowego.

Brak linii zabudowy lub ich niejednoznaczne wyznaczenie na rysunku planu, stanowigcych jeden
z obligatoryjnych elementéw ksztaltujacych zabudowe i zagospodarowanie terenu, stwarzaé bedzie
bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalen planu, w indywidualnych postepowaniach
administracyjnych w sprawie wydania pozwolenia na budowe (opcjonalnie zgloszenia), w ktérych
bezposrednig podstawe prawng stanowi wiasnie plan miejscowy. Brak ten, zdaniem organu
nadzoru, uniemozliwia prawidtowe zastosowanie planu w tym postepowaniu i tym samym
przesadza o koniecznosci wylgczenia go, w zakresie dotknigtym opisywanym brakiem, z obrotu
prawnego. Powyzsze ustalenia uchwaty stanowig o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
oraz § 4 pkt 6 1 § 7 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, niezgodnosci rysunku planu z ustaleniami
zawartymi w tekscie uchwaty, w powyzszym zakresie, stanowia takze o braku powigzania rysunku
z tekstem uchwaly, co narusza réwniez przepis § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie braku wyznaczenia

na rysunku planu linii zabudowy oraz braku powigzania rysunku z tekstem planu w tym zakresie,

podzielono m.in. w prawomocnych orzeczeniach:

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 maja 2014 r., Sygn. akt
II SA/Wr 112/14;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 r., Sygn. akt
IT OSK 3140/13;

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2014 r., Sygn. akt
IV SA/Wa 629/14;

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 5 marca 2012 r., Sygn. akt
IV SA/GI 853/11.

Brak powigzania czedci tekstowej z cze$cig graficzng, o ktérej mowa powyzej, stanowi

o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego i wywoluje skutki prawne w postaci koniecznosci

stwierdzenia niewaznosci jego ustalen. W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem
skarzacego, w zakresie naruszen, o ktérych mowa powyzej, podzielono w prawomocnych
orzeczeniach:

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., Sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12 w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
WSA orzekl, ze ,,(...) 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 tekstowq oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec
pojecie ,,projekt planu miejscowego”; czesé tekstowa planu stanowi fres¢ uchwaly, czesé
graficzna zalgeznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sig
nazewnictwo I oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu
miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2 rozporzqdzenia). Z powolanych
unormowan wynika, e cze$é tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w  czgsci
graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji, spéjnosci rozwazane sq w_kategoriach naruszenia
zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)".

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 maja 2009 r., Sygn. akt I OSK 1916/08;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 czerwea 2009 r., Sygn. akt IT OSK 1854/08.

Ponadto organ nadzoru stwierdzil, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszlo

do naruszenia:

— art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w zwigzku z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.; zgodnie
7 ustaleniami § 18 ust. 3 pkt 7 lit. b oraz § 20 ust. 3 pkt 3 lit. b uchwaly na terenach
oznaczonych symbolami: 5.MN, 6.MN, 10.MN i 11.MN, stanowigcych tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej ,, dopuszcza sig realizacje ustug, jako wbudowanych w budynki
mieszkalne z zakresu: (..) b) turystyki 50% powierzchni catkowitej budynku;”; tymczasem
zgodnie z art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane przez ,, budynek mieszkalny jednorodzinny”,
nalezy ,,rozumie¢ budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie bliZniaczej, szeregowej
Iub grupowej, shizqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie
samodzielng calosé, w_ktérym dopuszcza sie wydzielenie nie wigcej niz dwéch _lokali
mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni calkowitej
nieprzekraczajgcej 30% powierzchni calkowitej budynku;”.

— art. 29 ust. 1 ustawy o p.z.p., z ktérego wynika, ze uchwata rady gminy w sprawie uchwalenia
planu miejscowego obowigzuje od dnia wejscia w zycie w niej okre$lonego, jednak
nie wezeSniej niz po uplywie 30 dni od dnia ogloszenia w dzienniku urzedowym
wojewddztwa, podczas gdy z ustalen zawartych w § 23 uchwaly wynika, ze ,, Uchwatla wchodzi
w zycie po uplywie 14_dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Mazowieckiego.”.
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Zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., kazde naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czgei.
W przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia zasad sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w odniesieniu do wigkszosci jednostek terenowych.

Jednocze$nie wskazaé nalezy, ze przy opracowywaniu aktow prawnych nalezy przestrzegaé

podstawowych zasad, z ktérych najwazniejsze to:

— akt prawny nie moze zawiera postanowien wykraczajgcych poza granice upowaznienia
ustawowego, a takze nie moze wkracza¢ w sfer¢ spraw zastrzezonych do kompetencji innych
organow;

— uktad aktu powinien by¢ przejrzysty;

— dla oznaczenia jednostkowych poj¢¢ nalezy uzywaé okreslen stosowanych w obowigzujacym
ustawodawstwie;

— redakcja aktu prawnego powinna odpowiada¢ zasadom legislacji.

Biorac pod uwage fakt, iz plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, to jego ustalenia winny
by¢ czytelne oraz jednoznaczne. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze rolg organu nadzoru nie jest
weryfikacja poprawnosci legislacyjnej aktu (poprawianie jej komunikatywnosci), ale stwierdzenie
jej zgodno$ci z przepisami prawa. Stwierdzenie niewaznosci jednych jednostek redakcyjnych (badz
ich czesci) skutkowaé bedzie bezprzedmiotowoscig ustalen innych.

Biorgc pod uwage fakt, Zze organ nadzoru nie ma mozliwosci redagowania uchwaly przy
wydawaniu rozstrzygniecia nadzorczego, a stwierdzenie niewazno$ci poszczegolnych
jednostek terenowych oraz redakcyjnych, badz ich czesci, spowoduje, ze pozostala czgsé
uchwaly nie tylko nie bedzie spelniala kryterium komunikatywnosci, ale réwniez bedzie
niewykonalna, to niezbednym jest stwierdzenie niewaznoSci uchwaly w calosci. Powyzsze
umozliwi poprawne zredagowanie uchwaly przy zastosowaniu przepisu art. 28 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., a w konsekwencji zastosowanie przedmiotowego planu w praktyce.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢
uchwaly Nr XIX/66/15 Rady Gminy Kampinos z dnia 7 wrzesnia 2015 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmujgcy wieS Kampinos A czg$é Ia,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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 dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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