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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 20 lipca 2026 r.
WP-1.4131.184.2026

Rada Miejska Konstancin-Jeziorna

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2026 1. poz. 662 i poz. 912)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr 402/1X/32/2026 Rady Miejskiej Konstancin—Jeziorna z 18 czerwca 2026 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sofectwa Kepa Okrzewska w gminie
Konstancin-Jeziorna - etap 1, w zakresie ustalen czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu
do terendw oznaczonych kolejnymi symbolami: 1RM, 2RM, 3RM, 4RM, 5RM, 6RM, 7RM, 8RM,
9RM, 10RM, 11RM, 12RM, 13RM, 14RM, 15RM, 16RM, 1RMa, 2RMa, 3RMa, 4RMa, SRMa,
6RMa, 7RMa, 8RMa, 9RMa, 10RMa, 11RMa, 12RMa, 13RMa, 14RMa, 15RMa, 16RMa, 17RMa,
1U, 2U, 1Up 1 2Up.

Uzasadnienie
Na sesji 18 czerwca 2026 r. Rada Miejska Konstancin-Jeziorna podjela uchwate
Nr 402/1X/32/2026 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sotectwa
Kepa Okrzewska w gminie Konstancin-Jeziorna - etap 1.
Uchwate t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
72026 1. poz. 538, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”.
Powyzszg uchwate dorgczono organowi nadzoru 25 czerwca 2026 r. przy pismie Kierownika
Biura Rady Miejskiej Konstancin-Jeziorna z 25 czerwca 2026 r., znak: BRM.0711.27.2026
(Identyfikator dowodu begdacego podstawa potwierdzenia ustugi e-Doreczenia: c288dfc8-49fc-4597-
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91e5-9d306dc51085), zas dokumentacje¢ prac planistycznych 6 lipca 2026 r. przy pismie Burmistrza

Miasta i Gminy Konstancin-Jeziorna z 2 lipca 2026 r., znak: PP.6721.11.2016.AZ.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Miejskiej Konstancin-Jeziorna zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 15 lipca 2026 r., znak: WP-1.4131.184.2026.

Ponadto, organ nadzoru przeprowadzil stosowne postepowanie wyjasniajace przy piSmie
z 13 lipca 2026 r., znak: WP-1.4130.934.2026, wnoszac m.in. o przekazanie:

— uwierzytelnionej wersji papierowej rysunku planu w skali 1:1000, stanowigcego zatacznik nr 1;

— jednoznacznych wyjasnien dotyczacych braku okreslenia maksymalnej wysokosci dla budynkéw
inwentarskich w ramach terenéw oznaczonych symbolami: 1RM — 16RM oraz 1RMa — 17RMa,
o ktorych mowa, odpowiednio, w § 32 1 § 33 ww. uchwaty;

— zalacznikéw graficznych, stanowigcych integralng czg§¢ wniosku Burmistrza Miasta
1 Gminy Konstancin-Jeziorna z 31 grudnia 2012 r., o ktorych mowa w decyzji Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z 3 marca 2014 r., znak: GZ.tr.057 — 602 — 142-1/13;

— zalacznika graficznego w skali 1:1000, stanowiacego integralng cze$¢ wniosku Burmistrza Miasta
1 Gminy Konstancin-Jeziorna z 28 sierpnia 2025 r., znak: PP.6721.11.2016.AZ (uzupetnionego
pismami z 24 1 28 pazdziernika 2025 r.), o ktérym mowa w decyzji Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z 26 listopada 2025 r., znak: DNI.tr.602.385.2025.

Stosownie do zapisOw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wilasnych gminy. Bioragc pod uwagg powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycj¢ 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¢,
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lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w cato$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktoéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreSlona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia
planu, okreSlony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych czynnosci
planistycznych, okre$lonych przepisami ustawy, gwarantujagcych mozliwo$¢ udziatu
zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskéw i uwag)
1 posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

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

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 6 listopada 2025 r.
i 24 listopada 2025 r., znak: znak: PP.6721.11.2016.AZ, Burmistrz Miasta i Gminy Konstancin-
Jeziorna wystapil z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie i uzgodnienie projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego solectwa Kepa Okrzewska w gminie
Konstancin-Jeziorna - etap 1, za§ Rada Miejska Konstancin-Jeziorna zainicjowala proces
sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego uchwatg Nr 273/VII/19/2016 z 13 kwietnia
2016 r. (zmienionej uchwatg Nr 384/1X/31/2026 z 20 maja 2026 r.), to zastosowanie w tej sprawie

znajda przepisy art. 67 ust. 3 pkt 1 i pkt 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o0 planowaniu

| zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z p6zn. zm.),

zwanej dalej ,,ustawg zmieniajgcq”, W brzmieniu: ,,3. Do spraw opracowania i uchwalania
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35,
art. 15 ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. 1a oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1

stosuje si¢ w brzmieniu nadanym niniejszq ustawq - w_przypadku gdy nie wystgpiono o opinie

i uzgodnienia przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy; (...) 4) przepisy niewymienione

w pkt 1-3 stosuje si¢ w brzmieniu dotychczasowym - w przypadku gdy postepowanie zostato wszczete

i niezakonczone przed dniem wejscia w zZycie niniejszej ustawy.”.
Nalezy zatem zauwazy¢, ze zgodnie z trescig art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu

obowigzujacym w dacie podjecia przedmiotowe] uchwaly, jedng z zasad sporzadzanego planu
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miejscowego jest jego sporzadzenie zgodnie z przepisami odregbnymi. Ponadto, stosownie do art. 15
ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. ,,2. W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 9) szczegolne
warunki zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, ”,
a takze zgodnie z majagcym zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 7 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), okres§lenie sposoboéw

zagospodarowania terenéw podlegajgcych ochronie, ustalonych na podstawie przepiséw odrgbnych,

winno odbywaé si¢ poprzez sformulowanie nakazoéw, zakazow, dopuszczen i ograniczen
w zagospodarowaniu terendw.

W przedmiotowej sprawie istotne znaczenie bedg mie¢ przepisy ustawy z 20 lipca 2017 r.
Prawo wodne (Dz. U. z 2025 r. poz. 960, z pozn. zm.), w szczegdlnosci za$ art. 176 ust. 1 pkt 5
zgodnie, z ktérym: ,,1. W celu zapewnienia szczelnosci i stabilnosci watow przeciwpowodziowych
zakazuje si¢ wykonywania robot lub czynnosci, ktore mogqg wplywac na szczelnos¢ lub stabilnosé
watow przeciwpowodziowych, w tym: (...) 5) wykonywania obiektéw budowlanych, kopania studni,
sadzawek, dotow oraz rowow w odlegtosci mniejszej niz 50 m od stopy watu,; . Z ww. przepisu Prawa
wodnego bezsprzecznie zatem wynika, ze w odleglosci nie mniejszej niz 50 m od stopy watu
przeciwpowodziowego nie jest mozliwa realizacja jakichkolwiek obiektow budowlanych, a takze
nie jest mozliwe prowadzenie prac, ktore mogg naruszac, badZz wptywac na stabilno$¢ konstrukcji
watow, w tym m.in. rowow, studni, sadzawek itp.

Tymczasem, jak wynika wprost z rysunku planu miejscowego w skali 1:1000,

stanowiacego zalacznik nr 1, w granicach terenéw oznaczonych symbolami: 1RMa, 2RMa,

3RMa i 7RMa wrysowano nieprzekraczalng lini¢ zabudowy w odleglosci mniejszej niz 50 m

od stopy walu, dopuszczajac tym samym mozliwos¢ sytuowania budynkow, jak rowniez

mozliwos¢ realizacji budowli, wbrew przepisom odrebnym ww. ustawy Prawo wodne. Zgodnie

bowiem z trescig ustalen zawartych w 8 33 pkt 1 lit. a, lit. b, lit. ¢, pkt 2 lit. b, lit. c, lit. e tiret

pierwsze i tiret drugie, lit. f oraz pkt 5 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenéw zabudowy zagrodowej

adaptowanej, oznaczonych na rysunku planu symbolami 1IRMa, 2RMa, 3RMa, 4RMa, 5SRMa, 6RMa,
7RMa, 8RMa, 9RMa, 10RMa, 11RMa, 12RMa, 13RMa, 14RMa, I15RMa, 16RMa, 17RMa ustala sie:

1) przeznaczenie terenu: a) istniejgca zabudowa zagrodowa 7 moZliwoscig budowy nowych

budynkow gospodarczych, w ramach uzupelnienia istniejgcych siedlisk, b) gospodarstwa
agroturystyczne, c¢) niezbedne obiekty i urzqdzenia infrastruktury technicznej, (...) 2) zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) b) wskaZnik nadziemnej
intensywnosci zabudowy — nie mniej niz 0,01 i nie wiecej niz 0,4, c) udzial powierzchni zabudowy

- nie wiecej niz 30%, (...) e) wysokos¢ zabudowy: - dla budynkow mieszkalnych — nie wiecej niz

4
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10 m, - dla garazy i budynkow gospodarczych - nie wigecej niz 11 m, f) geometria dachu: dachy
Jjednospadowe, dwuspadowe lub wielospadowe o kqcie nachylenia gtownych potaci od 10° do 40°;
(...) 5) dopuszcza si¢ rozbudowe i wymiane istniejgcych budynkow mieszkalnych.”.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze realizacja nowych obiektow budowlanych, badz
prowadzenie innych robot lub czynno$ci okreslonych, m.in. w art. 176 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo
wodne, na terenach funkcjonalnych lezacych w odleglo$ci mniejszej niz 50 m od stopy walu
przeciwpowodziowego, mozliwa jest jedynie po uzyskaniu decyzji wiasciwego organu Wod
Polskich, zwalniajgcej od ww. zakazow ustanowionych w celu zapewnienia szczelnosci i stabilnosci
watow przeciwpowodziowych. Przepis art. 176 ust. 4, ust. 5 i ust. 6 ustawy Prawo wodne obliguje
wlasciwy organ Wod Polskich do przeprowadzenia analizy, zmierzajacej do ustalenia czy planowane
zamierzenie inwestycyjne w strefie do 50 m od stopu watu, nie wplynie na szczelno$¢ i stabilnos¢
watow. Jest to warunek sine qua non do uzyskania takiego zwolnienia. Jednakze, nawet samo
stwierdzenie, ze zamierzenie to nie wptynie na szczelno$¢ i stabilno$¢ waldw, nie oznacza wydania
decyzji zezwalajacej na zniesienie tych zakazow, bowiem ustawodawca w art. 176 ust. 4 ustawy
Prawo wodne wskazat, ze organ Wod Polskich moze, ale nie musi, wyda¢ zezwolenie na zwolnienie
z zakazow, o ktorych mowa w art. 176 ust. 1 pkt 1-5 ustawy Prawo wodne. Tym samym, to od woli
tego organu uzaleznione jest prowadzenie wszelkich inwestycji w sgsiedztwie waléw
przeciwpowodziowych, ktore nalezy traktowac, jako wyjatek od ogolnej zasady ustanawiajacej
ww. zakazy.

Tymczasem, z rysunku przedmiotowego planu miejscowego wprost wynika, ze
nieprzekraczalne linie zabudowy zostaty wrysowane w odleglosci mniejszej niz S0 m od stopy

walu, w granicach terenéw oznaczonych symbolami: 1RMa, 2RMa, 3RMa i 7RMa, co oznacza,

Ze na mocy samego planu miejscowego, umozliwiono realizacj¢e budynkéw. Zgodnie bowiem
z definicja zawarta w § 6 pkt 2 uchwaly, przez nieprzekraczalng lini¢ zabudowy nalezy rozumieé
oznaczong linig ograniczajgcq obszar, poza ktorym zakazuje si¢ lokalizacji budynkow, co juz samo

w sobie narusza przepisy odrebne z zakresu Prawa wodnego (art. 176 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo

wodne w zwigzku z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.).

Jednoczesnie, majac na uwadze tres¢ ustalen zawartych w:

— 8§ 3 ust. 1 pkt 5 uchwaty, w brzmieniu: ,,1. W planie ustala si¢: (...) 5) zasady ksztaltowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng nadziemng
intensywnos¢ zabudowy, minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udziat
powierzchni zabudowy, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe i sposob realizacji
miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych do parkowania pojazdow zaopatrzonych

’

w karte parkingowq oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow, ”;

5
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— 8§84 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 pkt 8 uchwaty, w brzmieniu: ,, 1. Nastgpujgce oznaczenia graficzne na
rysunku planu sq ustaleniami planu: (...) 3) nieprzekraczalne linie zabudowy; (...)
2. Nastegpujgce oznaczenia graficzne na rysunku planu wskazujq obszary objete ochrong na
podstawie przepisow odrebnych: (...) 8) strefa ograniczonej zabudowy wzdiui walu
przeciwpowodziowego; ”;

— 8§ 9 ust. 2 i ust. 3 uchwaly, w brzmieniu: ,,2. Ustala si¢ nieprzekraczalne linie zabudowy,
oznaczone i zwymiarowane na rysunku planu. 3. Wszystkie budynki na terenach, na ktorych

ustalono nieprzekraczalne linie zabudowy, muszg byé sytuowane zgodnie z ustaleniami

1

dotyczgcymi tych linii.”,
— 8§16 ust. 3 uchwaly, w brzmieniu: ,,3. W zasiggu obszaru szczegdlnego zagrozenia powodzig

i strefie 50 m od stopy walu przeciwpowodziowego obowiqzujg ograniczenia ustanowione

w przepisach odrebnych, dotyczgcych ochrony przed powodziq.”,
nalezy stwierdzié¢, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszlo takze do powstania
ewidentnej sprzecznoSci pomiedzy zapisami czeSci tekstowej a czeScia graficzng, w zakresie
szczegllnych warunkdéw zagospodarowania terenu zwigzanych z odlegloscia od stopy watu
przeciwpowodziowego, co stanowi 0 naruszeniu 8 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzadzenia W sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w brzmieniu
obowigzujacym w dacie podjecia uchwaty, z ktérego wynika, ze: ,,Na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu
rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zarowno z czeSci tekstowej, jak i czgdci graficznej. Powyzsze wynika réwniez z ustalen § 2
pkt 4 i § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze czes$¢
tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, cze¢$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowiag jedynie zalgczniki
do uchwaly. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz cze¢$¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapiséw czgsci tekstowej 1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czg$¢ tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta 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 stwierdzit, iz: ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
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oraz art. 20 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesé¢ tekstowq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czesé tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatqcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (8 8 ust. 2
rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, zZe czes¢ tekstowa planu winna znalezé
odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznosé, brak korelacji, spojnosci rozwazane sq
w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)",

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
Il OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sig 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
| tekstowa) winny by¢é spdjne, co oznacza ze pelny obraz rozwigzan planistycznych
lj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero lgczne
odczytanie obydwu czesci.”,

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sgd stusznie wskazal, zZe oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych 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.) czegs¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatqczniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia 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 si¢ nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu
planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich
uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna
stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢
tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqzuje wiegc 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

I1 OSK 1458/11, w ktorym ,, Sqd zwraca uwage, Ze pod pojeciem "ustalen planu” nalezy rozumieé
7
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jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywacé zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Bledne jest stanowisko skarzgcego, zZe czes¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawierac¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i zZe zgodnie z art. 8 ust. [ pow. ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skiadajgcqg sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcq tekst i jest wigzgca
pod warunkiem, Ze tekst planu odsyta do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek (czes¢
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowiqzuje tylko w lgcznosci z czescig
tekstowq planu. Nie moze wiec zawierac¢ oznaczen, ktore nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej
planu.”;

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt 11 OSK 1732/06, teza
2 ,,Skoro, moc wigzqca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu winien
wskazywac¢ na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna odzwierciedlac
konkretny zapis.” (publ. LEX 418919);

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamigtaé, iz plan miejscowy
sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czes¢ graficzna
planu jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszqg by¢ odczytywane tgcznie
- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze
zatem zawiera¢ ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej planu.”,

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,, W tym zakresie nalezy pamietac, ze plan miejscowy
sktada sie¢ z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzgcq. CzegS¢ graficzna
planu jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszg byc¢ odczytywane tgcznie

- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
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1

rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem planu.”;
—  wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
IT SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz: , Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesc 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¢ uchwaty, a czes¢ graficzna
stanowi zatgcznik do uchwatly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzgdzenia 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 umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, zZe plan miejscowy sktada 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 wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegotowieniem”
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tgcznie - z uwzglednieniem zaréwno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomigdzy czescig
tekstowg planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sig
normatywnos¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej jego
integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, zZe czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupetnienie) czesci tekstowej, to powstale w ten sposob niescistosci mogqg uniemozliwic¢
zastosowanie planu w praktyce. Pamigta¢ bowiem trzeba, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktorego w sposob
wigzqcy ustala si¢ przeznaczenie terenow, w tym dla 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 ksztattujg, wraz
z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty wiadzy,
W tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturg tej witadzy, tj.
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¢
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pomiedzy tresciq 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 Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
5 listopada 2010 r., sygn. akt 11 SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl). ”;

—  wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,,(...) Czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng
i obowigzuje tylko w tqcznosci z czescig tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowigzuje
tylko w takim zakresie, w jakim zostat opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiegdzy czescig tekstowq planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu winna
znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosé, brak korelacji, spojnosci nalezy
rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18, 17.11.2015 r. 1l OSK 643/14, 27.09.2013 r. Il OSK 1377/13,
18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. Il OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie
227.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r. I SA/Gd 318/14). (...)”
(publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaré6wno

z przepisbw ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujace; ustawy z 7 lipca 1994 r.

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdzn. zm.), rysunek planu

miejscowego obowigzywal tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w cze¢sci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

— lgor 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 czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa mozZe by¢
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

10
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Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
op.z.p.,atakze § 2 pkt41i § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia
czesci graficznej wigza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;.

Biorac pod uwagg powyzsze, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$é
pomiedzy czescia tekstowa i czescig graficzng, narusza w sposob istotny zasady sporzadzania planu
miejscowego 1 w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci
lub w czgéci. W tym przypadku, wyznaczenie na rysunku przedmiotowego planu miejscowego
nieprzekraczalnych linii zabudowy w odleglosci mniejszej niz 50 m od stopy watu
przeciwpowodziowego w granicach terendw oznaczonych symbolami: 1RMa, 2RMa, 3RMa

I /RMa, oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w tej czesci.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz wbrew ustaleniom cze$ci tekstowej, zawartym

w 8 16 ust. 3 uchwaty, ustalenia czg¢$ci graficznej tego samego planu, dotyczace terenéw: 1RMa

2RMa, 3RMa i 7RMa, naruszajg przepisy art. 176 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo wodne, w zwigzku

z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., podczas gdy wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie
winny zosta¢ uwzglednione w uchwale w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, bowiem takg wole wyrazil sam ustawodawca zobowigzujac, w ramach przepisu
art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 7 i pkt 9 ustawy o p.z.p., do zawarcia stosownych ustalen
w tym zakresie.

Analizujagc powyzsze przepisy, organy gminy mialy mozliwo$¢ uwzglednienia ww.
przepisow, np. poprzez wprowadzenie stosownych ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie
(zarbwno w czgsci tekstowej, jak i graficznej). W ocenie organu nadzoru, nie chodzi przy tym
0 powtdrzenie przepisu odrebnego w ramach ustalen planistycznych, ale uwzglgdnienie go poprzez
takie przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktore nie bedzie narusza¢ zarowno przepiséw odrebnych,
w tym ustanowionych w nim zakazow i1 ograniczen, jak rowniez przepisOw samego tekstu uchwaty.
Oznacza to tym samym, konieczno$¢ ,,konsumpcji tych przepisow” przez stosowne ustalenia
planistyczne, ktore nie moga zawiera¢ odmiennych regulacji w stosunku do aktu hierarchicznie wyzej
umocowanego w Konstytucji RP oraz wykluczajacych si¢ wzajemnie ustalen w ramach czesci

tekstowej i graficznej samego planu miejscowego.
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Kwestia zgodnosci planu miejscowego z przepisami odrebnymi znalazta swoje
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— NSA z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt Il OSK 2674/14: , Stuszne jest stanowisko skarzgcego
kasacyjnie, iz ustawowy zakaz nie moze byc¢ powtorzony literalnie w ramach ustalen
planistycznych, ale uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktore
nie bedzie naruszac przepisow odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazow.”;

— WSA w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15: ,, Zawarcie w planie
miejscowym ustalen odwotujqcych sie do stosowania i uwzgledniania przepisow odrebnych winno
znalez¢é odwzorowanie poprzez realizacje tych przepisow w ustaleniach planistycznych.”,

— WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13: ,, Natomiast
w art. 15 ust. 1 powyzszej ustawy okreslono zasade, zgodnie z ktorg, wojt, burmistrz albo
prezydent miasta, sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajqcy czes¢ tekstowq
i graficzng zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem
miejscowym.”.

Dokonujac oceny przedmiotowej uchwaty nalezy uwzgledni¢ zasadniczy element
w interpretacji przepisow prawa, ktdrymi zwigzana jest takze Rada Miejska Konstancin-Jeziorna
podejmujac uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, poprzez
uwzglednienie faktu, ze w obowigzujacej regulacji prawnej obowigzuje panstwowy i samorzadowy
fad przestrzenny. Decydujac si¢ na odejscie od panstwowego porzadku prawnego przez przej$cie na
samorzadowy tad przestrzenny, regulacja zawarta w kazdym planie miejscowym musi pozostawac
W zgodzie z prawem, a nadto by¢ regulacja petng. Przepisy prawa, a zatem ustawy o p.z.p. oraz
przepisy wykonawcze wyznaczaja, przedmiot petnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, Co Oznacza, ze braki, bledne ustalenia, a takze naruszenia przepisOw odrebnych
w tym zakresie przesadzaja o naruszeniu prawa (tak: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt 11 OSK 2253/15).

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskaza¢ nalezy na hierarchicznosé
zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrodiami
powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej s3: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowiazujacego
prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania organéw, ktore je
ustanowity. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg
akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organow. Zasady i tryb wydawania

aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu IIT Konstytucji RP wyraznie wskazuja
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hierarchi¢ aktéw prawnych. W $wietle tych przepiséw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organdéw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony
w ustawie zasadniczej zamknigty katalog zrodet prawa skonstruowany jest jednocze$nie w oparciu
o zasade hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktoéw nizszego rzedu
musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu
nie moga narusza¢ przepisoOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa
systemu zrodel prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji
mie¢dzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed
przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet prawa wyklucza
mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie w sposob
odmienny.

Tymczasem, prawidlowe zastosowanie powyzszych przepisow z zakresu Prawa
wodnego, skutkowa¢ by musialo wprowadzeniem jednoznaczmych ograniczen
w zagospodarowaniu i zabudowie, poprzez ustanowienie zakazow w odleglo$ci nie mniejszej niz
50 m od stopy walu przeciwpowodziowego, czego w niniejszej sprawie nie uczyniono. Powyzsze

oznacza réwniez, iz przy prawidlowym zastosowaniu ww. przepisow, rozwiazania przestrzenne

bylyby inne anizeli obecnie obowigzujace, co kwalifikuje powyzsze naruszenia jako istotne

naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego.

Wskazywanie w planie miejscowym, obszarow w strefie 50 m od stopy watu, jako terendw
inwestycyjnych, w tym wyznaczanie obszaru tzw. ruchu budowlanego, poprzez okre$lenie na
rysunku planu miejscowego nieprzekraczalnych linii zabudowy, a takze wskaznikow i parametrow
ksztattujacych zabudowe i zagospodarowanie terenu, narusza kompetencj¢ wlasciwego organu Wod
Polskich, ktory w tej sprawie nie jest w jakikolwiek sposob zwigzany ustaleniami planu miejscowego,
przy wydawaniu zwolnienia z ustawowych zakazdw.

Zgodnos¢ planu miejscowego z przepisami odrebnymi, o ktoérej mowa art. 15 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., nie sprowadza si¢ jedynie do wskazania obszaré6w w planie miejscowym, na ktorych te
przepisy odrgbne maja obowigzywaé. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
w odniesieniu do art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., nie ma na celu jedynie wskazania granic samej
strefy w odlegtosci 50 m od stopy watu, ale przede wszystkim ustala¢ ma przeznaczenie terenow,
znajdujacych si¢ w tym obszarze, oraz okresla¢ sposob ich zagospodarowania (art. 15 ust. 2 pkt 1
1 pkt 7 ustawy o p.z.p.), uwzgledniajac przy tym szczegdlne warunki zagospodarowania tych terenow
oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym rowniez konieczno$¢ wyprowadzenia zakazu zabudowy

(art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.).
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Istota regulacji planu miejscowego w omawianym zakresie, nie jest tylko i wylacznie
wskazanie samych granic obszardw chronionych, w cze$ci graficznej oraz formalne odwotanie si¢
do przepiséw odrebnych, w czesci tekstowej uchwaty, ale sformutowanie konkretnych ustalen
w tych aktach polityki przestrzennej gminy, majacych na celu ochrone zdrowia oraz bezpieczenstwa
ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.).

Nalezy zatem zaznaczyC€, iz przeznaczenie terenu, ustalane w planie miejscowym (art. 4
ust. 1 ustawy o p.z.p.), powinno by¢ adekwatne do uwarunkowan zaréwno kulturowych, spotecznych,
gospodarczych, ekonomicznych, jak i rowniez srodowiskowych. Organ nadzoru nie kwestionuje przy
tym istniejacej zabudowy, nie kwestionuje rdwniez samego przeznaczenia w planie miejscowym
(m.in. z uwagi na wladztwo planistyczne gminy w tym zakresie), lecz odnosi si¢ do stworzonej, na
mocy przedmiotowej uchwaty, mozliwosci realizacji nowej oraz rozbudowy istniejacej zabudowy na
obszarach pozostajacych w strefie do 50 m od stopy watu przeciwpowodziowego.

W ocenie organu nadzoru, w odniesieniu do przepisu art. 176 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo
wodne, winien obowigzywaé¢ wprost, m.in. zakaz wykonywania rob6t lub czynnosci, ktore moga
wplywaé na szczelnos$¢ lub stabilno$¢ watow przeciwpowodziowych, w tym zakaz wykonywania
obiektow budowlanych, kopania studni, sadzawek, dotéw oraz rowoéw w odlegtosci nie mniejszej niz
50 m od stopy watu, takg bowiem zasad¢ ustanowit sam ustawodawca. Tymczasem, ustalenie
w planie miejscowym mozliwosci realizacji zabudowy oraz rozbudowy istniejacej zabudowy
w strefie do 50 m od stopy walu, w ramach jednostek terenowych oznaczonych symbolami:
1RMa, 2RMa, 3RMa i 7RMa, przy jednoczesnym odwolaniu si¢ do przepisow odrebnych (quod
vide § 4 ust. 2 pkt 8 oraz § 16 ust. 3 uchwaly), ktére wprost zakazuja realizacji zabudowy na ww.
obszarach (art. 176 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo wodne), a jedynie w szczeg6lnych sytuacjach,
w drodze decyzji administracyjnej, dopuszczaja do lokowania zabudowy (art. 176 ust. 4 ustawy
Prawo wodne), narusza szeroko pojeta ochrong przed powodzig i uniemozliwia racjonalne
zarzgdzenie ryzykiem powodziowym.

Stosowanie regulacji wynikajacej z ustawy o p.z.p. oraz z rozporzadzenia wykonawczego,
W powigzaniu z przepisem odrgbnym nalezy zatem stosowaé poprzez jego uwzglednienie
w planie miejscowym poprzez takie przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktore nie beda naruszaé
przepiséw odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazdw i ograniczen.

W demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP) nie do przyjecia jest poglad,
iz nie majg tu znaczenia ustalenia planistyczne, bowiem i tak obowigzywac¢ bedg przepisy odrebne na
etapie udzielania pozwolenia na budowe, czy tez na etapie uzyskiwania zgody na odstgpstwo
od stosowania przepisOw ustawy Prawo wodne. Takie rozumienie tworzenia aktu prawa miejscowego

prowadzi¢ by musiato do wniosku, ze wbrew obowigzujagcym przepisom i ustanowionym w nim
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zakazom Gmina moze wprowadzi¢ odmienne regulacje planistyczne od tych ustanowionych
w aktach wyzszego rzedu, a wigc w aktach hierarchicznie wyzszych. Takie postepowanie
prowadzitloby bowiem do chaosu prawnego i paralizu inwestycyjnego. Wyobrazmy sobie sytuacje,
w ktorej przepis hierarchicznie wyzszy wprowadza zakaz budowy budynkdéw, a niezaleznie od tego
zakazu Gmina w planie miejscowym wprowadzitaby ustalenia na mocy, ktérych dopuscitaby
mozliwos$¢ ich realizacji. Nie chodzi przy tym juz tylko o naruszajace wprost, jasno i wyraznie
sprecyzowang dyspozycje zawartg w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz w art. 2, art. 7, art. 87 i art. 94
Konstytucji RP, ale o $wiadome wprowadzanie w btad, wlascicieli danej nieruchomosci, czy tez
potencjalnie zainteresowanych zakupem takiej nieruchomosci, co do mozliwosci zagospodarowania
i zabudowy. Zasada okreslona w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. nic ma by¢ iluzoryczna, ale ma
zapewnia¢ kazdemu, jednoznaczne odczytanie ustalen planu miejscowego, ktore uwzgledniaja
wszystkie obowigzujace w dacie podje¢cia uchwaly, przepisy, albowiem na podstawie tegoz planu
bezposrednio wydawane sg pozwolenia na budowe, co wynika wprost z art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a
ustawy Prawo budowlane, szacowana jest warto$¢ nieruchomosci, stosownie do dyspozycji art. 154
ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2026 r. poz. 399, z p6zn.
zm.), jak rowniez z uwzglednieniem ustalen tegoz planu dokonywane s3 transakcje zbycia
nieruchomosci.

Z 7adnego przepisu prawa nie wynika mozliwo$¢ formulowania ustaleh wbrew
obowigzujacym przepisom aktow hierarchicznie wyzszych. Takie dziatanie stanowi nie tylko istotne
naruszenie prawa, ale rOwniez w sposob celowy wprowadza w btad odbiorce planu miejscowego, CO
do faktycznych mozliwosci zagospodarowania konkretnych terenow objetych planem miejscowym.

W kontekscie odstepstwa, o ktorym mowa w art. 176 ust. 4 ustawy Prawo wodne, wskazaé
nalezy, iz to ten przepis jednoznacznie okresla organy wilasciwe do jego udzielenia, ktérym sg
wlasciwe organy Wod Polskich.

Z dokumentacji prac planistycznych przekazanych w trybie art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., jak
1 z przeprowadzonego postgpowania wyjasniajgcego nie wynika, by w odniesieniu do ww. terendw
uzyskano zgode na zwolnienie z ww. zakazow. Jednocze$nie nalezy wskazaé, iz Rada Miejska
Konstancin-Jeziorna, jako wtasciwa w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, nie jest organem wskazanym w przywotanych powyzej przepisach ustawy Prawo
wodne. Jezeli zatem przestankg do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w sprawie planu miejscowego,
zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., jest istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie,
to powyzsze naruszenia nalezy rozpatrywac¢ w kategoriach istotnego naruszenia zasad sporzadzania

planu miejscowego, jak i naruszenia wlasciwosci organow.
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Kwestie dotyczace uwzgledniania przepisow odrgbnych wprowadzajacych rézne zakazy,
z mozliwo$cig zastosowania odstepstw od tych zakazéw, funkcjonowaly, a niektére z nich nadal
funkcjonuja, w polskim systemie prawnym, byty przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury,
ktore wyraznie (jednolicie) wskazywato, ze nie moze istnie¢ sytuacja, w ktorej plan miejscowy
wprowadza inne rozwigzania przestrzenne, w tym m.in. w zakresie obligatoryjnych elementow
dotyczacych przeznaczenia terenu, linii zabudowy, czy tez dopuszczenia do realizacji réznych typow
obiektow budowalnych, wbrew zakazom wynikajgcym z aktéw hierarchicznie wyzszych.

Tozsame, co do zasady, zakazy zawarte byly w niecobowigzujacych juz przepisach ustawy
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1121), szeroko komentowanych w ramach
stanowiska judykatury, w przedmiocie obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzia. W przypadku
tych przepisow na szczegdlng uwage zastuguje rozstrzygnigcie Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r. w sprawie sygn. akt II OSK 3051/14, w ktérym Sad
stwierdzil: ,, Zgodzi¢ sie nalezato z twierdzeniem Wojewody, ze takie ustalenia czesci graficznej
i tekstowej planu mogq wywotac u przecigtnego odbiorcy przekonanie, zZe kazda nieruchomosc
znajdujgca sie na terenach oznaczonych symbolami m.in. MN, U, MNU — moze by¢ zabudowana,
podczas gdy taka mozliwosc¢ istnieje wylqcznie w razie uzyskania indywidualnej decyzji przewidzianej
w art. 88l ust. 2 Prawa wodnego. Majgc na uwadze, ze analizowane postanowienia uchwaty dotyczg
tak istotnych tresci prawa wiasnosci przystugujgcego poszczegolnym podmiotom do nieruchomosci
objetych obszarem szczegdlnego zagrozenia powodzig, to wszelkie ograniczenia wynikajgce
Z powszechnego zakazu zabudowy powinny byé w sposob jednoznaczny przewidziane
w przyjmowanych rozwigzaniach planistycznych. Podkreslenia wymaga to, ze Sgd Wojewodzki
blednie zarzuty skargi potraktowat jako rownoznaczne z domaganiem sie przez organ nadzoru
Wprowadzenia do planu miejscowego zakazu zabudowy i rozbudowy obiektow istniejgcych na
obszarze szczegolnego zagrozenia powodziq. Jak trafnie podniesiono w skardze kasacyjnej realizacja
wymogow przewidzianych w art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. nie oznacza, ze ustawowy zakaz
zabudowy z art. 881 ust. 1 Prawa wodnego ma by¢ literalnie powtorzony w ramach ustalen
planistycznych, ale powinien by¢ uwzgledniony przez takie przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktore
nie bedq naruszaé przepisow odrebnych. Niewlasciwe jest rowniez wnioskowanie Sqdu
Wojewodzkiego, ze zwolnienie od zakazu zabudowy przewidziane w art. 881 ust. 2 Prawa wodnego
moze by¢ uzaleznione od dopuszczalnosci zabudowy terenu w planie miejscowym. Jak wynika
wyraznie z wymienionego przepisu dyrektor regionalnego zarzqdu gospodarki wodnej moze w drodze
decyzji zwolni¢ od ustawowych zakazow obowiqzujgcych na obszarze szczegolnego zagrozenia
prowadzq, o ile zamierzone dziatanie nie utrudni ochrony przed powodzig. Reasumujqc stwierdzic

nalezy, Ze wynikajgcy z art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. obowigzek okreslenia w planie miejscowym granic
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i sposobu zagospodarowania obszaru szczegolnego zagrozenia powodzig nie moze by¢ realizowany
przez samo wskazanie granic takiego obszaru w czesci graficznej oraz formalne odwotanie sie do
przepisow odrebnych w czesci tekstowej uchwaty, lecz konieczne jest takze okreslenie przeznaczenia
terenow i sposobu ich zagospodarowania, ktore nie bedzie sprzeczne z ograniczeniami i zakazami
ustanowionymi w obowiqzujqcych przepisach odrebnych. Koniecznos¢ uwzglednienia w aktach
planistycznych zakazu zabudowy uregulowanego w art. 88l ust. 1 Prawa budowlanego znajduje
potwierdzenie w dotychczasowym orzecznictwie Naczelnego Sqgdu Administracyjnego (por. wyroki
NSA: z 12 lipca 2012 r., Il OSK 1063/12; z 19 listopada 2014 r., Il OSK 1530/14; z 9 czerwca
2014 r., I OSK 3088/13).”.

Analogiczne stanowisko zawarto w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 8 stycznia 2015 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 2674/14, w ktorym dobitnie
stwierdzono, ze: ,, W mysl art. 15 ust. 1 u.p.z.p. organ wykonawczy gminy sporzqdza projekt planu
miejscowego m.in. zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem.
W planie miejscowym, okresla si¢ obowigzkowo m.in. "(...) granice i Sposoby zagospodarowania (...)
obszarow szczegolnego zagrozenia powodzig" (art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.). Ustalenia wigzqce gming
przy sporzqgdzaniu planu miejscowego zawarte sq m. in. W ustawie z dnia 18 lipca 2001 Prawo wodne.
(...) Skoro postanowienia arz. 88! ust. 1 ustawy Prawo wodne, wprowadzajq zakaz m.in. sytuowania
obiektow budowlanych na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig, to z planu miejscowego,
winno jednoznacznie wynikac, Ze takie obszary nie podlegajqg zabudowie. Wskazywanie w planie
miejscowym, obszarow szczegolnego zagrozZenia powodzig, jako terenow inwestycyjnych, pod
realizacje m.in. zabudowy mieszkaniowej, w tym wyznaczanie tzw. ruchu budowlanego, poprzez
okreslenie na rysunku planu miejscowego nieprzekraczalnych linii zabudowy, a takze wskaznikow
i parametrow ksztattujgcych zabudowe na takich obszarach, narusza istotnie regulacje art. 881 ust. 1
i ust. 2 ustawy Prawo wodne. Zaakcentowac przy tym nalezy, ze normy planistyczne, zawarte w akcie
prawa miejscowego, muszq by¢ zgodne (niesprzeczne) z normami ustawowymi, jako hierarchicznie
wyzszymi. Rada gminy, nie posiada uprawnienia, wyrazonego w formie upowaznienia ustawowego,
do umieszczania w planie zagospodarowania przestrzennego, kwestii dotyczqcych uzyskania decyzji
administracyjnych, o ktorych mowa w przepisach odrebnych z zakresu prawa wodnego. Wszelkie
kompetencje i formy dzialania wiasciwych organow okreslone zostaly przez ustawodawce, wobec
czego Rada Gminy Wyszkow nie posiada kompetencji do formulowania ustalen w tym zakresie.
W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uznac¢ formutowanie ustalen, o ktorych mowa w § 14
pkt 1, 2,8, 9 13, 14, 15i 20 zaskarzonej uchwaty. W ustaleniach szczegotowych dla poszczegolnych
terenow znajdujgcych sie w obszarze szczegolnego zagrozenia powodzig, przewidziano mozliwos¢

roznych form zabudowy oraz rozbudowy istniejqcych obiektow budowlanych, z zaznaczeniem jedynie,
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iz nalezy dla tych obszarow stosowac przepisy Prawa wodnego. Podkresli¢ trzeba, ze ilekro¢
ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania zwolnienia, wprost o tym stanowi w ustawie.
Kompetencje i zadania wiasciwych organow okreslone sq w konstytucji i ustawie i nie mogq byc
powtarzane, bgdz modyfikowane w akcie prawa miejscowego. Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, zZe
powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go
zamieszczono, co moze prowadzic¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. Stuszne
Jjest stanowisko skarzgcego kasacyjnie, iz ustawowy zakaz nie moze byé powtorzony literalnie
w ramach ustalen planistycznych, ale wuwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwigzan
przestrzennych, ktore nie bedzie naruszac przepisow odrebnych, w tym ustanowionych w nim
zakazow. Zatem jednoczesne wskazanie w zaskarzonej uchwale obszarow szczegdlnego zagrozenia
powodzig, jako terenow inwestycyjnych narusza kompetencje dyrektora regionalnego zarzgdu
gospodarki wodnej, bowiem jak wskazano wyzej, do jego wylqcznej wlasciwosci nalezy kazdorazowo
ocena, czy dana inwestycja moze byc¢ zrealizowana, a jesli tak to rowniez przesqdza
0 jej lokalizacji. Zatem zapisy m.p.z.p. powinny by¢ jednoznaczne, a na obszarze szczegdlnego
zagrozenia powodzig powinien obowigzywac zakaz sytuowania obiektow budowlanych, bowiem tylko
decyzja wlasciwego organu wydana na podstawie art. 881 ustawy Prawo wodne moze zezwalac na
pobudowanie. PorOwnanie tekstu planu oraz odniesienie sie do czesci graficznej (rysunku) planu
i studium prowadzi do wniosku, Ze we wskazanych przez Wojewode obszarach istotnie moze
wystepowaé sprzecznos¢ miedzy tekstem i rysunkiem planu, w zakresie rozumienia oznaczen terenOw
szczegolnie zagrozonych powodzig i wyjasnienia, czy tereny zalewowe nalezg do tej kategorii
ochronnej, co wymagato przede wszystkim przeanalizowania przez Sqd I instancji przywolanych
wyzej przepisow i wyprowadzenia stosownych wnioskow.”.

Identyczne stanowisko zawarto takze w innych wyrokach Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w tym m.in. z: 19 listopada 2014r., w sprawie sygn. akt 1l OSK
1530/14; 27 wrzesnia 2016 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3135/15; 21 czerwca 2016 r., w sprawie
sygn. akt 1l OSK 2592/14; 19 listopada 2014 r., w sprawie sygn. akt 11 OSK 1530/14; 10 lipca
2014 r., w sprawie sygn. akt I1 OSK 392/14; 9 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt 11 OSK 3083/13.

Powyzsze stanowisko zostalo rowniez potwierdzone na gruncie przepisow z zakresu
transportu kolejowego i stosowania zakazow w nim zawartych, a takze stosowania odstepstw od tych
zakazbow, przy czym zostato ono szeroko i najdobitniej sprecyzowane w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 21 czerwca 2017 r. w sprawie sygn. akt I OSK 704/17. Sad w swym orzeczeniu
skrupulatnie odniost si¢ zaréwno do kwestii okre$lenia linii zabudowy, konieczno$ci stosowania
wprost przepisow wprowadzajacych okreslone zakazy, jak rowniez przekonujaco odnidst sie do

kwestii stosowania odstgpstw od ustanowionych w aktach hierarchicznie wyzszych zakazow,
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stwierdzajac m.in., ze: ,, Stosownie do art. 57 ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym zgody na
odstepstwo - po uzyskaniu opinii wlasciwego zarzqdcy - udziela bgdz odmawia wiasciwy organ
administracji architektoniczno-budowlanej, w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego. Wskazang
wyzej mozliwos¢ udzielenia zgody na odstepstwo od warunkow sytuowania budynkow
I budowli od granicy obszaru kolejowego regulujq przepisy ustawy o transporcie kolejowym. Skoro
art. 57 ust. 1i 2 ustawy o transporcie kolejowym okresla organ wlasciwy do udzielenia bgdz odmowy
udzielenia zgody na odstepstwo od okreslonych w art. 53 warunkéw sytuowania budynkéw i budowli
i ustala przestanki udzielenia tej zgody, to tym samym tylko organ administracji architektoniczno-
budowlanej posiada kompetencje do udzielania w drodze decyzji administracyjnej powyzszej zgody.
Kompetencje i zadania wilasciwych organow okreslone w ustawie nie mogq by¢ natomiast
powtarzane, bgdz modyfikowane w akcie prawa miejscowego. (...) Zakaz ustanowiony
w art. 53 ustawy o transporcie kolejowym powinien zatem znalezé odzwierciedlenie w planie
miejscowym, z ktorego zapisOw powinno jednoznacznie Wynikaé, Ze obszary kolejowe nie sq
przewidziane do zabudowy. Ponadto istotnym jest, aby obszar byt jednoznacznie okreslony w czesci
tekstowej i graficznej planu. Jezeli bowiem przepis rangi ustawy wyklucza mozliwos¢ budowy
obiektow budowlanych na obszarach kolejowych, to nie mozna przewidzie¢ mozliwosci zabudowy
tych terenow w planie miejscowym zagospodarowania przestrzennego.”.

Tozsame stanowisko wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z 27 lutego 2019 r. w sprawie sygn. akt |1 OSK 942/17.

Analogiczne przepisy 1 zakazy wynikaja z przepisow ustawy z zakresu ochrony przyrody.
W zakresie ustanowionych tam zakazoéw jednoznacznie 1 bez cienia jakichkolwiek watpliwosci
wypowiedzial si¢ Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swym wyroku z 1 lipca
2014 r. w sprawie sygn. akt IT OSK 85/14 stwierdzajac m.in. ze: ,,Z art. 15 ust. I ustawy z dnia 16
kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (...) wynika zakaz budowy lub przebudowy obiektow
budowlanych i urzqdzen technicznych, z wyjgtkiem obiektow i urzqdzen stuzgcych celom parku
narodowego albo rezerwatu przyrody, w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody. Wyjqtki
od tego zakazu okresla art. 15 ust. 2 cyt. ustawy, a tryb uzyskiwania zezwolen na odstepstwa od
powyzszego zakazu regulujq przepisy art. 15 ust. 3-8 ustawy o ochronie przyrody. Skoro miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, czyli aktem rangi
podustawowej, to nie moze by¢ sprzeczny z normami ustawowymi i musi znajdowac podstawe
w upowaznieniu ustawowym, a rada gminy nie moze przekroczy¢ granic tego upowaznienia. Zakres
upowaznienia ustawowego wyznaczajgcy dopuszczalng tres¢ miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego okresla art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu

| zagospodarowaniu przestrzennym (...). Z regulacji tej wynika obowiqzek ksztattowania tresci planu
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w zgodzie z przepisami odrebnymi, zwlaszcza w zakresie granic i sposobow zagospodarowania
terenow lub obiektow podlegajqcych ochronie oraz szczegolnych warunkow zagospodarowania
terenow i ograniczenia w ich uzytkowaniu, wigcznie z zakazem zabudowy. Rowniez z art. 73 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (...) wynika, ze w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego uwzglednia sie ograniczenia wynikajgce z ustanowienia
w trybie ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody m.in. parku narodowego, rezerwatu
przyrody, parku krajobrazowego, obszaru Natura 2000. Przepis art. 15 ust. 1 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody musi by¢ zatem uwzgledniany w procesie planistycznym,
a jego tres¢ nie moze by¢ pomijana w ksztattowaniu tresci planu miejscowego. Z art. 15 ust. 1 pkt 1
ustawy o ochronie przyrody wynika zakaz wprowadzania do tresci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego regulacji sprzecznych z ustawowym zakazem "budowy lub
przebudowy obiektow budowlanych i urzqdzen technicznych, z wyjqtkiem obiektow i urzqdzen
stuzgcych celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody” w parkach narodowych oraz
w rezerwatach przyrody, chyba ze zakaz ten nie obowiqzuje z mocy art. 15 ust. 2 cyt. ustawy lub zostat
objety zezwoleniem na odstgpstwa od niego na podstawie art. 15 ust. 3-8 ustawy 0 ochronie przyrody.
O odstepstwach tych rozstrzyga w drodze decyzji administracyjnej minister wlasciwy do spraw
srodowiska, co oznacza, Ze inne organy — W braku podstawy ustawowej — nie sq kompetentne do
wigzgcego wylqczenia zakazow, o jakich mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody,
a zwfaszcza kompetencja taka nie wynika z art. 10 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody, ktory stanowi,
ze 'projekty studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin,
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewodztw oraz planow zagospodarowania przestrzennego morskich wod wewnetrznych, morza
terytorialnego i wylgcznej strefy ekonomicznej w czesci dotyczqcej parku narodowego i jego otuliny
wymagajq uzgodnienia z dyrektorem parku narodowego w zakresie ustalen tych planow, moggcych
mie¢ negatywny wplyw na ochrone przyrody parku narodowego". Uzgodnienie ani nie zastgpuje, ani
nie wylgcza koniecznosci uzyskania decyzji ministra wilasciwego do spraw Srodowiska
o odstepstwach od zakazu budowy lub przebudowy obiektow budowlanych i urzqdzen technicznych,
z wyjgtkiem obiektow i urzgdzen stuzqcych celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody,
w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody.”

Powyzsze uzasadnia konieczno$¢ stwierdzenia niewaznoSci uchwaly w zakresie
wadliwych ustalen, ktore nie uwzgledniaja przepisow odrebnych z zakresu Prawa wodnego.

Co wiecej, w tym miejscu uzasadnienia nalezy zauwazy¢, iz w przedmiotowe]j sprawie istnieje

koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w odniesieniu do wszystkich jednostek terenowych

oznaczonych symbolami: 1IRM, 2RM, 3RM, 4RM, SRM, 6RM, 7RM, 8RM, 9RM, 10RM, 11RM,
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12RM. 13RM., 14RM., 15RM, 16RM, 1RMa, 2RMa, 3RMa, 4RMa, SRMa, 6RMa, 7RMa,
S8RMa, 9RMa, 10RMa., 11RMa, 12RMa, 13RMa., 14RMa, 15RMa. 16RMa i 17RMa. z uwagi na

brak okreslenia wysokosci budynkéw inwentarskich w ramach zabudowy zagrodowej.

Stosownie bowiem do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, W planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng nadziemnq intensywnosc¢ zabudowy, minimalny
udziat powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy, maksymalng

wysokos¢ _zabudowy, minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc do parkowania, w tym miejsc

przeznaczonych do parkowania pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq, oraz linie zabudowy
i gabaryty obiektow, ”. Konkretyzacj¢ wyzej przytoczonego przepisu odnalez¢ mozemy w majacym
zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktdry ustala nast¢pujace wymogi
dotyczace stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego:
,,0) ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu powinny zawierac¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze

’

gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu; ™.

Tymczasem, mimo faktu, iz zgodnie z ustaleniami:
— § 32 pkt 1 lit. a uchwaty, w brzmieniu: , Dla terenéw zabudowy zagrodowej oznaczonych na
rysunku planu symbolami IRM, 2RM, 3RM, 4RM, SRM, 6RM, 7RM, 8RM, 9RM, 10RM, 11RM,
I12RM, 13RM, 14RM, I5RM, 16RM ustala si¢: 1) przezmaczenie terenu: a) zabudowa

zagrodowa,”

— 8§ 33 pkt 1 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenow zabudowy zagrodowej adaptowanej,
oznaczonych na rysunku planu symbolami 1RMa, 2RMa, 3RMa, 4RMa, 5SRMa, 6RMa, 7RMa,
8RMa, 9RMa, 10RMa, 11RMa, 12RMa, 13RMa, 14RMa, 15RMa, 16RMa, 17RMa ustala si¢:

1) przeznaczenie terenu: a) istniejgca zabudowa zagrodowa z mozliwoscig budowy nowych

budynkow gospodarczych, w ramach uzupetnienia istniejgcych siedlisk,”,

to jednoczesnie, w tresci tych samych § 32 pkt 2 lit. e oraz § 33 pkt 2 lit. e uchwaly,

w ogole nie okreslono wysokosci budynkow inwentarskich przeznaczonych do chowu i hodowli

inwentarza zywego. Jak wynika bowiem z tresci:

— § 32 pkt 2 lit. e uchwaly, okreslono: ,,2) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki

zagospodarowania terenu: (...) e) wysokosc¢ zabudowy: - dla budynkow mieszkalnych — nie wigcej

niz 10 m, - dla garazy i budynkow gospodarczych - nie wigcej niz 11 m,”;
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— § 33 pkt 2 lit. e uchwaly, okreslono: ,,2) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki

zagospodarowania terenu: (...) e) wysokosc¢ zabudowy: - dla budynkow mieszkalnych — nie wigcej

niz 10 m, - dla garazy i budynkow gospodarczych - nie wigcej niz 11 m,” .

Dodatkowo, biorac pod uwage tres¢ ustalen zawartych w:
— 8§ 32 pkt 4 uchwaly, okreslono: ,,4) zakaz lokalizacji wiecej niz jednego budynku mieszkalnego

jednorodzinnego wolnostojqcego na jednej dziatce budowlanej.”;

— 8§ 33 pkt 4 i pkt 5 uchwaly, okreslono: ,,4) zakaz lokalizacji wiecej niz jednego budynku

mieszkalnego jednorodzinnego wolnostojgcego na jednej dzialce budowlanej,; 5) dopuszcza sie

rozbudowe i wymiane istniejgcych budynkow mieszkalnych.”,
nalezy stwierdzi¢, iz faktycznym przeznaczeniem ww. terendow jest zabudowa mieszkaniowa

jednorodzinna, nie zas zabudowa zagrodowa, podczas gdy zgodnie z obowiazujacym Studium

uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Miasta i Gminy Konstancin-

Jeziorna przyjetym uchwata Nr 97/111/17/99 z27 grudnia 1999 r., ww. tereny oznaczone w planie
miejscowym, symbolami: 1RM, 2RM, 3RM, 4RM, SRM, 6RM, 7RM, 8RM, 9RM, 10RM,
11RM, 12RM, 13RM, 14RM, 15RM, 16RM, 1RMa, 2RMa, 3RMa, 4RMa, SRMa, 6RMa, 7RMa,
8RMa, 9RMa, 10RMa, 11RMa, 12RMa, 13RMa, 14RMa, 15RMa, 16RMa i 17RMa, zostaly

wyznaczone w_granicach strefy ochrony wartosci rolniczych (R), co znajduje réwniez swoje

potwierdzenie w wyjasnieniach Burmistrza Miasta 1 Gminy Konstancin-Jeziorna w pi§mie z 15 lipca
2026 1., znak: PP.6721.11.2016.AZ, w ramach przeprowadzonego przez Wojewod¢ Mazowieckiego
tzw. postgpowania wyjasniajacego znak: WP-1.4130.934.2026.

Nalezy przy tym zauwazy¢, iz zgodnie z § 3 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich

usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z p6zn. zm.), przez zabudowe zagrodowg nalezy rozumie¢

w szczeg6lno$ci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych

gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych. W tym

samym rozporzgdzeniu, w ramach § 3 pkt 8, zdefiniowano rowniez budynek gospodarczy przez,

ktory nalezy rozumie¢ budynek przeznaczony do niezawodowego wykonywania prac warsztatowych
oraz do przechowywania materiatéw, narzedzi, sprzetu i ptodow rolnych stuzacych mieszkancom
budynku mieszkalnego, budynku zamieszkania zbiorowego, budynku rekreacji indywidualnej,

a takze ich otoczenia, a w_zabudowie zagrodowe] przeznaczony rowniez do przechowywania

srodkow produkcji rolnej 1 sprzetu oraz ptodow rolnych. Co wigcej, w dalszej czesci rozporzadzenia

w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie,

wielokrotnie dokonano rozroznienia pomiedzy budynkiem gospodarczym a budynkiem

inwentarskim, m.in. w ramach regulacji zawartej w: § 12 ust. 8, § 26 ust. 5, § 31 ust. 1 pkt 3,
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§ 109, § 209 ust. 1 pkt 3, § 213 pkt 4, § 231, Rozdziale 9. pn. ,, Wymagania przeciwpozarowe dla
budynkow inwentarskich”. W ramach przepisu § 209 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie wprost wskazano,

iz budynki z uwagi na przeznaczenie 1 sposob uzytkowania, dzieli si¢ na budynki inwentarskie,

a wiec takie, ktore stuzg do hodowli inwentarza.

Whbrew zatem wyjasnieniom przekazanym przez Burmistrza Miasta i Gminy
Konstancin-Jeziorna w pismie z 15 lipca 2026 r., znak: PP.6721.11.2016.AZ, w ramach
przeprowadzonego przez Wojewode Mazowieckiego tzw. postepowania wyjasniajgcego znak:
WP-1.4130.934.2026, z ktorych wynika, ze: ,,(...) Nie kazdy budynek gospodarczy jest budynkiem
inwentarskim, ale kaidy budynek inwentarski mozina uznaé¢ za budynek gospodarczy, jesli
uwzglednimy szerokq definicje budynkow stuzqcych gospodarce rolnej. Budynki inwentarskie
w granicach terenow zabudowy zagrodowej oznaczonych symbolami 1RM-16RM oraz IRMa-17RMa
zwigzane z chowem i hodowlg zwierzqt, ze wzgledu na swojg funkcje, nalezq do budynkow
gospodarczych zwigzanych z obstugq rolnictwa, wigc ustalona w § 32 pkt 2 lit. e tiret drugie oraz
§ 33 pkt 2 lit. e tiret drugie maksymalna wysokos¢ 11,0 m okresla rowniez ich wysokos¢. Nadmieniam
rowniez, zZe definicja budynku inwentarskiego nie zostata podana w przepisach rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiadac budynki i ich usytuowanie.”, to z przytoczonych powyzej przepisow wyraznie wynika
odrebnos¢ budynku gospodarczego od budynku inwentarskiego. O ile zatem budynek
gospodarczy, w ramach zabudowy zagrodowej to budynek przeznaczony do przechowywania
srodkow produkcji rolnej i sprzetu oraz ptodow rolnych, a takze do niezawodowego wykonywania
prac warsztatowych oraz do przechowywania materialdw, narzedzi, sprze¢tu i1 ptodow rolnych

stuzacych mieszkancom budynku mieszkalnego, 0 tyle budynek inwentarski, stuzy do hodowli

inwentarza.
Jezeli zatem zgodnie z definicja zabudowy zagrodowej, o ktorej mowa w § 3 pkt 3
rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i1 ich

usytuowanie, przez zabudowe zagrodowa nalezy rozumie¢ w szczegdlnosci budynki mieszkalne,

budynki gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub

ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych, to ustawodawca wyraznie odréznia budynek

oospodarczy od budynku inwentarskiego.

Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, wyrazone m.in. w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r. w sprawie sygn. akt I OSK
2674/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,, W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwajq sie

ograniczenia o charakterze materialnym, wynikajgce z postanowien art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.,
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wskazujgce na obowigzek okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
przeznaczenia, terenow oraz linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych
zasadach zagospodarowania. Podzieli¢ nalezy stanowisko Wojewody Mazowieckiego, iz Sqd

Linstancji pomingt brak okreslenia w § 14 ust. 1 zaskarzonej uchwaty w ramach jednostek terenowych

IRM-6RM parametru wysokosci zabudowy w_stosunku do budynkow inwentarskich dopuszczonych

ustaleniami planu, a wchodzgcych w sktad zabudowy zagrodowej, jak rowniez braku okreslonej

wysokosci zabudowy dla zabudowy ustugowej wolnostojgcej dopuszczonej do realizacji w ramach
jednostek terenowych 10RM i 11 RM ujetych w § 14 ust. 3 uchwaty. Co nalezy rozumiec pod pojeciem

zabudowy zagrodowej wyjasnia w § 3 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia

2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie.
Zgodnie 7 tym przepisem przez zabudowe zagrodowq naleiy rozumieé¢ w szczegdlnosci budynki

mieszkalne, budynki gospodarcze lub _inwentarskie w_rodzinnych gospodarstwach rolnych,

hodowlanych lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych. Zaskarzona uchwala okreslajgc
dla terenow IRM-6RM parametry dotyczqce wysokosci zabudowy i ksztattu dachu odnosi si¢ jedynie
do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, gospodarczej i ustugowej. Brak jest zatem parametrow

dla budynkow inwentarskich. Przewidujqc zatem istnienie zabudowy zagrodowej na wskazanych

terenach, organ planistyczny nie okreslit parametrow dla moggcych powstaé tam budynkow

inwentarskich. Powyzsze wyklucza zatem konkluzje organu stanowigcego o kompletnosci, zupetnosci
i samodzielnosci wspomnianej regulacji w zakresie dotyczgcym terenow IRM-6RM. Jak stusznie
wskazal, organ nadzoru brak powyiszego parametru stanowié moze w praktyce o braku moZliwosci

wykonalnosci m.p.z.p. w zakresie realizacji nie tylko samego obiektu inwentarskiego, ale ogdlnie

zabudowy zagrodowej. Powyzsze uwagi znajdujq zastosowanie takze w stosunku do braku okreslenia

wysokosci dla zabudowy ustugowej wolnostojgcej. Brak szczegotowych ustalen w tym zakresie moze
skutkowac tym, ze nie bedzie mozliwa zabudowa ustugowa dla jednostek terenowych 10RM i 11 RM.”.
W tym miejscu nalezy rowniez podkresli¢, Ze zgodnie z art. 55° ustawy z 23 kwietnia 1964 r.

Kodeks cywilny (Dz. U. z 2026 1. poz. 795), ,,Za gospodarstwo rolne uwaza si¢ grunty rolne wraz

z gruntami lesnymi, budynkami lub ich czesciami, urzqdzeniami i inwentarzem, jezeli stanowiq lub
mogq stanowic¢ zorganizowang catos¢ gospodarczq, oraz prawami zwigzanymi z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego.”. Powyzsze oznacza, ze w ramach ww. terendw nie jest mozliwa realizacja
przeznaczenia podstawowego w postaci budynkoéw, ktére funkcjonalnie sktadajg si¢ na zabudowe

zagrodowa, a tym samym nie bedzie mozliwe prowadzenie gospodarstwa rolnego, w tym takze

hodowlanego i specjalistycznego.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy, nalezy ponownie zauwazyc,

1z w odniesieniu do terenéw zabudowy zagrodowej oznaczonych symbolami: 1RM, 2RM, 3RM,
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4RM, 5RM, 6RM, 7RM, 8RM, 9RM, 10RM, 11RM, 12RM, 13RM, 14RM, 15RM, 16RM, 1RMa,
2RMa, 3RMa, 4RMa, 5SRMa, 6RMa, 7RMa, 8RMa, 9RMa, 10RMa, 11RMa, 12RMa, 13RMa,
14RMa, 15RMa, 16RMa, 17RMa, w ramach ustalen § 32 pkt 2 lit. e oraz § 33 pkt 2 lit. e uchwaty,

w ogole nie okreslono maksyvmalnej wysokos$ci dla budynkow inwentarskich, stanowiacych

nieodlaczna czesé zabudowy zagrodowej.

Biorac zatem pod uwage fakt, ze w ustaleniach § 32 pkt 1 lit. a oraz § 33 pkt 1 lit. a
przedmiotowej uchwaty, Rada Miejska Konstancin-Jeziorna postuguje sie pojeciem zabudowy
zagrodowej, ktorej legalna definicja zostata zawarta w § 3 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, a jednoczesnie w ustaleniach

tego sameqo:
— 8§ 32 pkt 2 lit. e oraz § 33 pkt 2 lit. e tekstu planu, nie okreslila wysoko$ci budynkow

przeznaczonych do chowu i hodowli inwentarza zywego.

— 8§ 32 pkt 4 i 8§ 33 pkt 4 tekstu planu, posluguje sie pojeciem budynku mieszkalnego

jednorodzinneqo,

to powyzsze oznacza de facto brak mozliwosci realizacji zabudowy zagrodowej na ww. terenach

w postaci budynku inwentarskiego, i to zaréwno w ramach rodzinnego gospodarstwa

hodowlanego, jak réwniez w ramach gospodarstwa rolnego. Skoro bowiem stosownie do

wymogow § 109, § 110, § 112, a takze § 209 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia w sprawie warunkoéw

technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, budynek inwentarski to

budynek przeznaczony do hodowli inwentarza zywego, to brak okreslenia wysokosci tego

budynku uniemozliwi¢ moze faktvczna realizacje zabudowy zagrodowej.

Ponadto skoro zgodnie z § 3 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie przez zabudowe jednorodzinng nalezy rozumiec
jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zesp6l takich budynkow, wraz z budynkami
garazowymi 1 gospodarczymi, to okreslenie, w ramach terenéw z okreslonym przeznaczeniem terenu
jako zabudowa zagrodowa, wysokosci budynkoéw mieszkalnych, garazowych i gospodarczych,
oznacza, iz faktycznym przeznaczeniem terenu jest zabudowa jednorodzinna nie za§ zabudowa
zagrodowa.

Tymczasem, stosownie do dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia

terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania

1 warunkéw zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Jednoczesnie, zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla

si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu

lub réznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
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zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenia tekstu projektu
planu miejscowego dotyczace przeznaczenia terendw powinny zawiera¢ okre§lenie przeznaczenia
poszczegbdlnych terenéw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer
wyrdzniajacy go sposrod innych terenow. Stosownie do § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, projekt
rysunku planu powinien zawiera¢ linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych

zasadach zagospodarowania. Brak mozliwos$ci realizacji budynkéw inwentarskich bedacych

jednvm z podstawowych elementow zabudowy zagrodowej uniemozliwia jej faktyczna

realizacje.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz brak okreslenia, wysokosci dla budynkow

inwentarskich w ramach terendw przeznaczonych pod zabudowe zagrodowa, skutkuje brakiem

mozliwosci zastosowania przedmiotowego planu w praktyce, co stanowi o naruszeniu w sposob
istotny art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania.

Nalezy rowniez wskazac, iz z ww. przepisoOw wynika jednoznacznie, ze ustalenia w zakresie

okreslenia maksymalnej wysokosci zabudowy naleza do obowiazkowych elementow tresci

planu_miejscowego. Obligatoryjno$¢ zakresu ustalen planu miejscowego nalezy rozpatrywac

kazdorazowo w odniesieniu do poszczegolnych sytuacji gmin. Skoro plan przewiduje realizacje
obiektow budowlanych, to powinien on zawiera¢ jednoznaczne ustalenia, o ktérych mowa w art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w tym m.in. okresla¢ maksymalng wysoko$¢ wszystkich budynkow
dopuszczonych na mocy ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 2 kwietnia 2015 r., sygn. akt [l OSK

2196/13 ,,(...) pojecie "zabudowy" jest pojeciem szerszym niz pojecie "budynku". W swietle art. 3

pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 v, poz. 1409 ze zm.) obiektami

budowlanymi sq budynki, budowle i obiekty malej architektury. Trudno uznac, aby dziatki,

na ktorych znajdujg sie budowle np. mosty, wiadukty, wolno stojgce maszty antenowe, wolno stojgce
trwale zwigzane z gruntem urzqdzenia reklamowe, budowle sportowe, pomniki byly dziatkami

niezabudowanymi. Przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqcej si¢ wylqcznie do budynkow

powodowaloby, iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych mogloby byé

niewykonalne (podobnie NSA w wyrokach: z dnia 28 listopada 2014 v, Il OSK 1562/13, z dnia 28
wrzesnia 2009 r, Il OSK 1549/08, publ. Centralna Baza Orzeczen Sqdow Administracyjnych,
orzeczenia.nsa.gov.pl). Nie mozna si¢ zgodzi¢ z organem, ze w planie organ nie ma obowigzku

wyznaczania parametrow dla innych obiektow budowlanych niz budynki. Obowigzek okresSlenia

w planie zasad ksztaltowania zabudowy dotyczy nie tylko budynkow, lecz rowniez innych obiektow
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budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego, jezeli budowa takich obiektow jest

dopuszczona w_planie. Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym nie zawiera w tym zakresie Zadnych wylqczen. Nalezy zwroci¢ uwage, zZe do pojecia
warunkow "zabudowy" nawiqgzuje przepis art. 59 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w ktorym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy
w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje
zmiane zagospodarowania terenu, polegajgcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiane sposobu uZytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci. W rozumieniu tego przepisu "zabudowq" jest wiec nie tylko budowa budynku, lecz rowniez
budowa innego obiektu budowlanego. (...)".

Tymczasem, w tresci § 32 pkt 2 lit. e oraz § 33 pkt 2 lit. e uchwaty, sformutowano ustalenia
dotyczace maksymalnej wysokosci tylko budynkéw: mieszkalnych, gospodarczych, a takze garazy,
co de facto oznacza brak okreslenia maksymalnej wysokosci dla budynkow inwentarskich, podczas
gdy nie do przyjecia, w $wietle definicji zwartej w § 3 pkt 8 w zwiazku z § 3 pkt 3 rozporzadzenia
w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, by
utozsamia¢ budynek gospodarczy z budynkiem inwentarskim.

Okreslenie maksymalnej wysokosci budynkéw: mieszkalnych, gospodarczych oraz garazy,

w odniesieniu do terenéw zabudowy zagrodowej w tresci § 32 pkt 2 lit. e oraz § 33 pkt 2 lit. e

uchwaly, oznacza de facto realizacj¢ zabudowy jednorodzinnej, o ktére] mowa w ustaleniach tego

samego § 32 pkt 4 oraz § 33 pkt 4 uchwaly. Stosownie bowiem do dyspozycji § 3 pkt 2
rozporzadzenia w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki 1 ich
usytuowanie, przez zabudowe jednorodzinng naleiy rozumieé jeden budynek mieszkalny

jednorodzinny lub zespol takich budynkow, wraz 7 budynkami garaiowymi i gospodarczymi.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznos$ci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobodg¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktoéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéow
wiladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktdra
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztalttowanie 1 prowadzenie polityki przestrzenne;j
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 0 przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.

Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre$lone zostaty
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ustawowo. Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona
mozliwo$¢ wplywu na sposdéb wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli 1 uzytkownikow
terené6w objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo
okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci
planu miejscowego (art. 15 ust. 2 i ust. 3), a takze rozporzadzeniu W sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczego6lnosci zas w jego
ustaleniach zawartychw § 3,841 8§ 7.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogo6lne dla poszczegdlnych 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.

Stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, /. Ustalenie przeznaczenia terenu,

rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania

’

i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”.

Z literalnego brzmienia, cytowanego wyzej artykulu wynika, iz ustalenie przeznaczenia terenu
oraz rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, a takze okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu jest jednym z podstawowych elementéw sktadajacych sig
na ustalenia planu miejscowego. Konkretyzacj¢ art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., mozemy odnalez¢
w art. 15 tej ustawy, gdzie w sposéb enumeratywny wymieniana jest materia, jaka winna znalez¢ sig
w planie miejscowym, przy czym zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie
miejscowym okre$la si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajace tereny
0 roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Rowniez zgodnie
Z wymogiem:
— § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ustalenia czesci tekstowej projektu planu miejscowego

dotyczace przeznaczenia terenow powinny zawiera¢ jednoznaczne okreslenie przeznaczenia

poszczeqolnych terenéw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer

wyrdzniajacy je sposrod innych terenow;
— 8§ 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia, projekt rysunku planu winien zawiera¢ linie rozgraniczajace
tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia.
Jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 10 stycznia

2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 690/16 ,,Jezeli skarzqgca podnosi, zZe ustaleniami § 5 uchwaty, ,,plan
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dopuscit tereny o zroznicowanym przeznaczeniu", w tym dla terenow RM1 i U/RMI, to zgodnie

z dyspozycjq art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., powinny stanowic¢ odrebne tereny o okreslonym w sposéb

jednoznaczny przeznaczeniu, a zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu

projektu m.p.z.p., powinny zosta¢ wydzielone na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi
i oznaczone odrebnym symbolem, adekwatnym do przeznaczenia. (...)" .

Przenoszac obowigzujace przepisy w tej materii na grunt niniejszej sprawy nalezy stwierdzic,
1z podejmujac przedmiotowg uchwale, naruszono w sposéb istotny, wskazane powyzej zasady
sporzadzania planu miejscowego, bowiem Rada Miejska Konstancin-Jeziorna w sposob

niejednoznaczny okreslila przeznaczenie terendw oznaczonych symbolami: 1U, 2U, 1Up i 2Up.

Jak wynika z tresci legendy rysunku planu w skali 1:1000, ,,linie rozgraniczajgce tereny

0 réinym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania” stanowia ,,ustalenia planu”,
co znajduje rowniez potwierdzenie w ustaleniach:

— 83 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,,1. W planie ustala si¢: 1) przeznaczenie terendw oraz

linie rozgraniczajqce tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania; ",

— 8§4ust. 1 pkt2ipkt5uchwaty, w brzmieniu: ,, 1. Nastgpujgce oznaczenia graficzne na rysunku

planu s¢ ustaleniami planu: (...) 2) linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub

roznych zasadach zagospodarowania, (...) 5) przeznaczenie terenu oznaczone symbolem cyfrowo
— literowym.”;
— 86 pkt 1ipkt3uchwaty, w brzmieniu: ,, W rozumieniu niniejszej uchwaty: 1) teren - oznacza

fragment obszaru objetego planem, o okreslonym przeznaczeniu i okreslonych zasadach

zagospodarowania wydzielony na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi; (...) 3) linia

rozgraniczajgca — oznacza linie, ustalong na rysunku planu, wyznaczajgcq granice pomiedzy

’

terenami o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania, ”,

podczas, gdv jednoczesnie w ramach:

— 8§34 pkt 1 lit. a oraz lit. b uchwaty, sformutowano ustalenia W nastgpujacym brzmieniu: ,, Dla

terendw zabudowy ustugowej, oznaczonych na rysunku planu symbolami 1U, 2U ustala sie: 1)

przeznaczenie terenu: a) zabudowa ustugowa, w tym z zakresu ustug publicznych, b) zielen

urzgdzona, ”;
— 8§35 pkt1lit. a, lit. b oraz lit. d uchwaty, sformutowano ustalenia W nastepujacym brzmieniu:

,Dla_terenow zabudowy ustug publicznych, oznaczonych na rysunku planu symbolami 1Up

i 2Up ustala si¢: 1) przeznaczenie terenu: a) zabudowa ustugowa z zakresu ustug publicznych,

b) ustugi nieucigzliwe towarzyszqce ustugom publicznym, (...) d) zielen urzgdzona,” .
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W tym stanie rzeczy wskazaé nalezy, iz w przywotanych powyzej ustaleniach Rada Miejska

Konstancin-Jeziorna dokonala okreslenia wykluczajacego sie wzajemnie przeznaczenia terenu,

bowiem dotyczy ono_jednocze$nie zabudowy uslugowej, w tym z zakresu uslug publicznych,

i zieleni urzadzonej, ktore na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.oraz 84 pkt1i 87

pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, winny stanowi¢ oddzielne jednostki terenowe,

wyodrebnione za pomoca linii rozgraniczajacej.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze z przepisow art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p., jednoznacznie wynika, ze jednym z gtéwnych zadan miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a zarazem zasada jego sporzadzania jest przesadzenie o przeznaczeniu terendw

objetych jego granicami. Takze z tego przepisu wynika, ze odmienne przeznaczenia, a takze

odmienne sposoby zagospodarowania, winny by¢ ujmowane w ramach oddzielnych jednostek
terenowych wydzielonych liniami rozgraniczajacymi.

Przeznaczenie terenu okre$lone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi by¢
jednoznaczne i1 precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposob jego zagospodarowania.
Co wiecej, nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwosci okreslenia tego
przeznaczenia, albo tez uzaleznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niz
gmina. Powyzsze dotyczy réwniez zasad zagospodarowania. Zmiana za§ przeznaczenia terenu,
a takze zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tres§¢
przepisdbw planu wraz z innymi przepisami determinuje sposéb wykonania prawa wiasnosci
nieruchomosci, potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany

w nim wybdr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego 1 nie moze nasuwaé

zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko mozemy odnalez¢

w orzecznictwie np. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt
Il OSK 1334/12, publik. http://orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12.

W przedmiotowym planie miejscowym naruszenie przytoczonych powyzej przepisoOw art. 4
ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz 8 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nastgpito

poprzez brak jednoznacznego ustalenia przeznaczenia podstawowego terendw oznaczonych

symbolami: 1U, 2U, 1Up i 2Up, bowiem z tresci 8 34 pkt 1 oraz § 35 pkt 1 uchwaty, nie wynika,

ktora funkcja ustalona w ramach przeznaczenia ww. terenéw, tj. zieled urzadzona, czy

zabudowa uslugowa, w tym z zakresu ustug publicznych, ma faktycznie stanowi¢ przeznaczenie

podstawowe tych terendw, podczas gdy sa to przeznaczenia, ktére wzajemnie sie wykluczaja.
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Stosownie do wymogu § 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje si¢ symbole, nazwy 1 oznaczenia graficzne dotyczace przeznaczenia terenow oraz standardy
ich stosowania, zgodnie z zalacznikiem nr 1 do rozporzadzenia. W tabeli zawierajgcej symbole,
nazwy i oznaczenia graficzne dotyczace przeznaczenia terenéw, ktore nalezy stosowac na projekcie
rysunku planu miejscowego, dla terendbw zabudowy ustugowej przypisano symbol klasy
przeznaczenia terenu ,,U” (oznaczenie literowe) oraz odpowiednig kolorystyke (0znaczenie
graficzne). Natomiast dla terendw zieleni urzadzonej przypisano symbol klasy przeznaczenia terenu
,,ZP " (0znaczenie literowe) oraz odpowiednig kolorystyke (0znaczenie graficzne). Biorac pod uwage

powyzsze stwierdzi¢ nalezy, ze s3 to tereny o réznym przeznaczeniu, dla ktérych winny zostaé

zastosowane odpowiednie 0znaczenia literowe oraz oznaczenia barwne, zgodnie z zatagcznikiem nr 1
do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, wraz z okresleniem linii rozgraniczajacych te tereny.

Tymczasem, ustalenia 8 34 pkt 1 i 8§ 35 pkt 1 uchwaty, okreslajace przeznaczenie podstawowe

terendw: 1U, 2U 1Up i 2Up, wraz z oznaczeniem linii rozgraniczajacych te tereny na rysunku planu

stanowigcym zatgcznik nr 1, wskazuja, ze uchwatodawca nie okreslit w sposodb jednoznaczny
| precyzyjny przeznaczania podstawowego ww. terendw, zas ustalenia w tym zakresie sg sprzeczne
wewnetrznie i w alternatywny sposob okreslajg przeznaczenie podstawowe ww. terendw. Rada

Miejska Konstancin-Jeziorna proponujac alternatywno$¢ przeznaczen, scedowala swoje

kompetencje, wynikajace z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., na inny podmiot
(inwestora czy tez organy administracji architektoniczno — budowlanej), co jest niedopuszczalne.
Powyzsze kwestie byly juz przedmiotem orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 9 czerwca 2014 r., sygn. akt 11 OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej
Wojewody Mazowieckiego od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z 26 wrzesnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1259/13. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie,
w ww. wyroku stwierdzil, iz jedng z gtownych funkcji miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jest przesadzenie, o przeznaczeniu terendw objetych jego granicami (art. 4 ust. 1

I art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy 0 p.z.p.). Przeznaczenie terenu okreslone przez rad¢ gminy, w planie

miejscowym, musi by¢ jednoznaczne i precyzyine, nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, sposdb

jego zagospodarowania. Zmiana przeznaczenia terenu moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze

zmiany planu. Tre$¢ przepisow planu wraz z innymi przepisami determinuje sposoéb wykonania
prawa wtasnosci nieruchomosci, potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego,
zatem dokonany w nim wybor przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego i nie moze

nasuwac zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko ugruntowato si¢
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w orzecznictwie (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt
IT OSK 1334/12, czy tez wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada
2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 1726/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
W kontekscie tegoz naruszenia, na szczeg6lng uwage zastugujg rowniez wyroki:
— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt IT OSK 1854/08, z ktérego
wynika, ze ,, (...) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego,
stanowigcy o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnosci, winien stanowic¢ o tym

w sposob ,, czytelny i budzqcy jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni,

budzgc watpliwosci zasadnicze] natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze

stanowi¢ zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc watpliwosci

na__etapie rozstrzygnie¢ _indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga

do niekonczqcych sie sporow interpretacyjnych. I oczywiscie nie chodzi tu o , zwykte”
watpliwosci interpretacyjne pojedynczych norm prawnych, poddajgce si¢ wyktadni, ale takie,
ktore dotyczq kluczowych kwestii jak przeznaczenie terenu”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 pazdziernika 2015 r., w sprawie sygn.
akt II OSK 3051/14, w ktorym stwierdzono, iz: ,, Odnoszgc si¢ do wnioskowania Sqgdu wskazaé
nalezy, e stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajqce tereny o roZnym przeznaczeniu
lub roinych zasadach zagospodarowania. Z powyiszego wynika, Ze plan winien ustalaé
przeznaczenie terenu oraz okreslaé warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Realizacja
tych funkcji nastepuje poprzez okreslenie w planie: przeznaczenia terenéw i Wyznaczenia
na rysunku linii rozgraniczajgcych tereny o roznym przeznaczeniu lub réZnych zasadach
zagospodarowania. W orzecznictwie sqdowoadministracyjnym wyrazono poglgd, zgodnie
z ktorym dokonany w planie miejscowym wybor przeznaczenia terenu nie moze mie¢ charakteru
dowolnego i nie moze nasuwac zadnych wqtpliwosci co do funkcji danego terenu. Okreslone

w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno by¢ jednoznaczne i nie_moZe budzié

watpliwosci co do sposobu zagospodarowania danego terenu juz 7 chwilg wejscia planu w Zycie

(wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. II OSK 1334/12). Oczywiscie zgodzi¢ sie nalezy

z Sgdem, zZe nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej pomiedzy
zabudowq jednorodzinng, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie konkretyzowac
Jjednostki ewentualnie czesci terenu, na ktorych przewiduje sie tylko zabudowe jednorodzinng lub
tylko wielorodzinng. Wymogu takiego nie spetnia alternatywny sposob okreslenia przeznaczenia

’

danego terenu.”’;

32



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego —34 - Poz. 6988

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt II OSK 590/06,
w ktorym stwierdzil, ze: ,, Zarzut blednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4 rozporzgdzenia
I wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszq sie¢ do wadliwego zastosowania przez Sqd
I instancji tych uregulowan, w odniesieniu do tresci zaskarzonych uchwat. W petni nalezy
podzieli¢ stanowisko Sqdu I instancji, Ze cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga
jednoznacznego okreslenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii
rozgraniczajqcych tereny o roinym przeznaczeniu lub roznych zasadach gospodarowania
i nie jest dopuszczalne wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczajqcych, ktore w rozny
sposob wyznaczalyby przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sgd I instancji, Ze prawidlowe
stosowanie tego przepisu ma na celu uniknigcie wqtpliwosci co do tresci planu w zakresie
przeznaczenia danego terenu na okreslony cel, w tym unikniecia wqtpliwosci interpretacyjnych

zapisow planu miedzy innymi w postegpowaniach o pozwolenie na budowe. Stuszne jest stanowisko

Sadu, ze plan miejscowy aby mogt spelniac przyznang mu przez ustawe funkcje, powinien byc

zardowno szczegdlowy jak i precyzviny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad jego

zagospodarowania i zawierac wszystkie elementy przewidziane w ustawie. Trafnie Sqd I instancji

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

budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), w istocie przy sformutowanych w uchwatach

definicjach to oznacza podwdjne Wyznaczenie linii rozgraniczajgcych, o jakim mowa w tym
przepisie i niewgtpliwie prowadzi do nieprecyzyjnosci zapisow planu w zakresie ustalenia
przeznaczenia terenow w odniesieniu do ktorych zaskarzone uchwalty takie zapisy przewidujq.”’;
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 4 grudnia 2025 r., sygn. akt
VIl SA/Wa 585/25 (publ. CBOSA), w ktérym stwierdzono: ,,(...) Z przepisow art. 4 ust. 1
i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jednoznacznie wynika, ze jednym z glownych zadan
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadg jego sporzqdzania, jest
przesqdzenie o przeznaczeniu terenow objetych jego granicami. Takze z tego przepisu wynika,

ze odmienne przeznaczenia, a_takie odmienne sposoby zagospodarowania, winny byé

ujimowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami

rozgraniczajgcymi. Brak realizacji tego obowigzku skutkuje brakiem moZliwosci zastosowania

przedmiotowego planu w praktyce, bowiem w ramach ww. terenow obowiagzujg wykluczajace

si¢_wzajemnie przeznaczenia terenu. Podejmujgc uchwale w takim ksztalcie Rada Miejska

zdecydowata o takich wustaleniach, jednakie obowigzkiem organu stanowigcego jest

przestrzeganie istniejgcego porzqgdku prawnego, ktory nie dopuszcza do formutowania ustalen

33



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -35- Poz. 6988

dotyczgcych roznego przeznaczenia w ramach jednej jednostki terenowej. Przeznaczenie terenu
okreslone przez rade gminy, w planie miejscowym, musi by¢ jednoznaczne i precyzyjne, nie moze
bowiem budzi¢ wagtpliwosci, sposob jego zagospodarowania. Co wigcej, nie mozna pozostawic¢
podmiotowi innemu niz rada mozliwosci okreslenia tego przeznaczenia, albo tez uzalezniac
ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niz gmina. Powyzsze dotyczy
rowniez zasad zagospodarowania. Zmiana za$ przeznaczenia terenu, a takze zasad
zagospodarowania moze zostac dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Tres¢ przepisow planu
wraz z innymi przepisami determinuje sposob wykonania prawa wlasnosci nieruchomosci,
potozonych w obrebie obowigzywania danego planu miejscowego, zatem dokonany w nim wybor
przeznaczenia terenu, nie mozZe mie¢ charakteru dowolnego i nie moze nasuwac zZadnych
watpliwosci, co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko prezentuje orzecznictwo: wyrok
NSA z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 1334/12, wyrok WSA w Warszawie z 27 marca
2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12. Z ustalen zawartych w § 40 ust. 1 i ust. 2 uchwaly
nie wynika, ktora funkcja ustalona w ramach przeznaczenia terenéw oznaczonych na rysunku
planu symbolami od [...] do [...], tj. zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna i zabudowa
ustugowa, czy tez m.in. zabudowa zagrodowa, jest faktycznym przeznaczeniem tych terenow,
w sytuacji, w ktorej sq to przeznaczenia wzajemnie wykluczajqgce sie. Z ustalen czesci tekstowej
uchwaty vide: § 2 ust. 1 pkt 1, § 3 ust. 1 pkt 2, § 4 pkt 6, § 5 ust. 1 jak i czesci graficznej (zalgcznik
14 i IB oraz legenda) wynika, ze linig rozgraniczajgca wyodrebniono teremy o roznym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania. Analizujgc powyzsze, nalezy stwierdzic,
Ze faktycznie ww. tereny stanowiqgce inne, wykluczajqce si¢ wzajemnie przeznaczenie terenu, na
mocy art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak tez § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, winny by¢
wydzielone za pomocq linii rozgraniczajgcych oraz oznaczone odrebnym symbolem adekwatnym
do ich przeznaczenia. Uchwalony plan miejscowy nie spetnia norm wynikajgcych z ww.
przepisow, bowiem ustalenia uchwaly w zakresie przeznaczenia terenu sq niejednoznaczne.
Rysunek planu nie ma, w tym zakresie, powigzania z tekstem uchwaly, co stanowi o naruszeniu
rowniez § 8 ust. 2 zdanie I rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Zdaniem sqdu, ma racje Wojewoda, ze tereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej oraz tereny zabudowy zagrodowej sq to tereny o roznym
przeznaczeniu, dla ktorych winny zosta¢ zastosowane oznaczenia literowe oraz ozmnaczenia
barwne zgodne, bgdz wpisujqce si¢ w ustalenia zawarte w zatgczniku nr 1 do rozporzgdzenia w
sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Tym samym, Rada nie okreslila w sposob jednoznaczny i precyzyjny przeznaczania terenow
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oznaczonych na rysunku planu symbolami od [...] do [...], zas ustalenia w tym zakresie sq
sprzeczne wewnetrznie i w alternatywny sposob okreslajq przeznaczenie podstawowe tych
terenow. Rada proponujgc alternatywnos¢ przeznaczen, scedowata swoje kompetencje,
wynikajgce z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., na inny podmiot (inwestora czy tez
organy administracji architektoniczno - budowlanej), co jest niedopuszczalne. Zgodnie

z przedmiotowq uchwatg Rada nie rozroznita, ktore ustalone przeznaczenie nalezy rozumiec, jako

przeznaczenie podstawowe, a ktére uzupetniajace. I tak, realizacja zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej, moze nastgpi¢ niezaleznie od zabudowy zagrodowej, w ramach terenow

oznaczonych na rysunku planu symbolami od [...] do [...], czy tez w sposob odwrotny, realizacja

zabudowy zagrodowej z lokalizacjg budowli rolniczych moze nastgpic¢ niezaleznie od zabudowy

mieszkaniowej jednorodzinnej. Tym samym, ustalone przeznaczenie dla terenéw oznaczonych

na rysunku planu symbolami od [...] do [...] jest niedookreslone, co oznacza, iz naruszone zostaty
w sposob istotny, zasady sporzgdzania planu miejscowego, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, tym bardziej, iz jak wynika z podktadu
mapowego na ktorym zostal sporzqdzomy przedmiotowy plan miejscowy oraz ortofotomapy
dostgpnej w serwisie systemu informacji przestrzennej |[...], nie wszystkie dziatki budowlane
znajdujqgce sie w granicach obszaru objetego planem miejscowym sq zabudowane. Gmina moze
samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc do miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, bgdz to precyzyjne zapisy, bgdz tez postanowienia
ogolne dla poszczegblnych terenéw, pod warunkiem, ze nastepuje to bez naruszenia powyzszych
przepisow. Nie mozna zatem przyjqgc, by obligatoryjne ustalenie planu, jakim jest przeznaczenie
terenu, nie zostato w sposob precyzyjny okreslone w planie miejscowym. W tym stanie rzeczy,
wskazac¢ nalezy, Ze ustalenia dotyczqce okreslenia przeznaczenia terenow oznaczonych na
rysunku planu symbolami od [...] do [...], wykluczajq sie wzajemnie. W wypadku tgczenia terenow
przeznaczonych pod zabudowe produkcyjng, magazynowq czy ucigzliwe ustugi z zabudowg
mieszkaniowa, nie mamy do czynienia z uzupetnianiem si¢ tych przeznaczen, a przeciwnie,
najczesciej produkcja czegos na danym obszarze, wprowadzenie funkcji ustugowej bedzie
kolidowac¢ z interesami mieszkancow terenu. Wobec tego polgczenie tych funkcji stanowi istotne
naruszenie zasad sporzqdzenia planu. Oceny tej nie zmienia stanowisko zawarte w odpowiedzi
na skarge odwotujgce sie do uregulowan obowiqzujgcego m.p.z.p. czy waloru ekonomicznego
przestrzeni. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze fakt istnienia dzialek niezabudowanych oraz
okolicznosé¢, ze aczkolwiek kwestionowane postanowienia planu miejscowego powielajg

uregulowania obowiqgzujgcego aktu prawa miejscowego, co nie wyklucza obowigzku dokonania
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kontroli legalnosci takiego unormowania w Swietle powszechnie obowigzujqcych przepisow
prawa. (...)",

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

przeznaczenia lub rézne zasady zagospodarowania terenu. Powyzsza konstatacja nieuchronnie

prowadzi do wniosku, i dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczajgcymi mozliwe jest tylko

jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu. Powyzszy wniosek wyplywa

nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale rowniez z istoty i funkcji
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego pod rzqdami ustawy z dnia
27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skoro miejscowy plan
Na gruncie tejze ustawy staje sie bezposredniq podstawg do lokalizacji inwestycji
zagospodarowujgcych teren, to jego przejrzystos¢, a jednoczesnie szczegotowoS¢ musi byc
na takim poziomie aby zastgpi¢ jednoczesmie — znany dotychczas— miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia 7. lipca 1994 roku
o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139 ze zm.) i wydawang
w oparciu o tenze plan indywidualng decyzje administracyjng o ustaleniu warunkow zabudowy
i zagospodarowania terenu, bedgcq podstawq do ubiegania si¢ o pozwolenie na budowe.
Polgczenie tych dwoch elementow dotychczasowego procesu tworzenia tadu przestrzennego
w jednym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy
z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do wniosku, iz miejscowy plan, aby mogt spelniac
przyznane przez ustawe funkcje powinien by¢ zarowno szczegotowy co i precyzyjny w zakresie
przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Tym samym winien zawiera¢ wszystkie
opisane przez ustawe elementy, a w tym precyzyjnie okresla¢ teren wyznaczony liniami
rozgraniczajgcymi i wskazywacé jedno jego przeznaczenie lub jedng zasade zagospodarowania
terenu. Wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenu o réZnym
przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzecznosci z przepisem
art. 15 ust. 2 pkt 1 omawianej ustawy ale réwniez stanowi element niepewnosci w przyszlym
procesie inwestycyjnym. Z tego te; powodu uchwala, jako Zrodlo prawa miejscowego,
musialaby zostaé poddana interpretacji, ktorej wyniki bylaby sprzeczne, a sprzecznos¢ owa
niemozliwa do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. \Wbrew bowiem temu co podnosi

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

Z przytoczonych powyzej stanowisk judykatury wynika wyraznie niedopuszczalnos$é

objecia liniami rozgraniczajacymi terendw o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach

zagospodarowania, bez rozgraniczenia tych terendéw od siebie.

Majac na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1
1 § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, wskaza¢ nalezy, iz obowigzkiem Rady Miejskiej Konstancin-

Jeziorna bylo jednoznaczne okreSlenie przeznaczenia terenOw: 1U, 2U, 1Up i 2Up, a takze

wydzielenie jednorodnych terenow pod wzgledem takiego przeznaczenia, za pomocg linii
rozgraniczajacych sposrod innych terendéw, jak tez oznaczenie ich odrgbnymi symbolami
adekwatnymi do ich przeznaczenia, zgodnie ze standardami okreslonymi w zataczniku nr 1 do ww.
rozporzadzenia. Uchwalony plan miejscowy nie spetnia norm wynikajacych z ww. przepisow,

bowiem ustalenia uchwaly w zakresie przeznaczenia terenu sa niejednoznaczne, €O Stanowi

0 istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego 1 na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy

0 p.z.p. winno skutkowaé stwierdzeniem niewazno$ci cze$ci tekstowej i1 graficznej uchwaly,

w odniesieniu do ww. terenu.

Na odrgbno$¢ ww. przeznaczen i1 konieczno$¢ wydzielania ich w ramach oddzielnych
teren6w wskazuje wprost stanowisko Naczelnego Sagdu Administracyjnego wyrazone po rozpoznaniu
skargi kasacyjnej Rady Miasta Stotecznego Warszawy, w wyroku z 14 listopada 2023 r., sygn. akt
IT OSK 381/21, z ktorego wynika, iz: ,,(...) Przechodzgc do oceny zasadnosci zarzutow skargi
kasacyjnej w zakresie naruszenia prawa materialnego stwierdzi¢ nalezy, ze sq one niezasadne.
Nie mozna podzieli¢ zarzutu naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 wzw. z art. 3 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 9 pkt 4 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p. polegajgcego na jego blednej wykladni i niewtasciwym zastosowaniu poprzez przyjecie,
iz przeznaczenie podstawowe terenow oznaczonych symbolami: A3.1 U/ZP, A3.2 U/ZP, A3.3 U/ZP,
B3.2 U/ZP, H2.1 U/ZP i K9.1 U/ZP, nie jest precyzyjne, gdyz konieczne jest ustalenie wzajemnych
proporcji pomiedzy funkcjq ustug a zielenig urzgdzong. Podzieli¢ naleialo stanowisko Sqdu I

instancji, e wprowadzenie przeznaczenia terenu o symbolu U/ZP, ktory jako rdownorzedne

podstawowe przeznaczenie tego terenu uznaje jednoczesnie zielen urzgdzong i ustugi z zakresu

kultury, handlu detalicznego, biur, administracji _publicznej, obstugi finansowej turvstyki

i_gastronomii_bylo niedopuszczalne albowiem prowadzi do niejednoznacznosci i moze rodzi¢

watpliwosci innych - nii Rada - organow, realizujqcych ten plan a takie podmiotow, ktorych

postanowienia planu bedq dotyczyly np. inwestorow. Skoro plan miejscowy stosowanie do art. 4
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ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. ma za zadanie okresla¢ jednoznacznie przeznaczenie
terenow, przy czym przeznaczenie terenow o odmiennych sposobach zagospodarowania powinny by¢
ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonymi liniami rozgraniczajgcymi,

to nie mozna bylo przyznac¢ co do zasady roznym sposobom zagospodarowania zieleni urzqdzonej ZP

i ustugom U rownorzednej pozycji uznajqc obie za przeznaczenie podstawowe. Zgodnie z definicjg

zawartg w § 2 ust. 1 pkt 9 zaskarzonej uchwaty przewazajqcym przeznaczeniem jest takie, ktore
przewaza na terenie dziatki budowlanej albo na terenie bez prawa zabudowy, przy czym powierzchnia
uzytkowa obiektow o przeznaczeniu podstawowym nie moze by¢ mniejsza niz 60% powierzchni
uzytkowej wszystkich obiektow na dzialce budowlanej. Zatem aby sprostaé tej definicji
nie wystarczajgce jest ustalenie przeznaczenia terenu ale naleiy wskazaé, ktore ma role
przewazajgcq. Nie moZliwe jest by rownorzedne, podstawowe a wiec przewaZajgce przeznaczenie
posiadaly jednoczesnie dwa sposoby przeznaczenia réinego rodzaju. Zatem niedopuszczalne byto
okreslenie w § 4 ust. 12 uchwaty przeznaczenia podstawowego: zielen urzqdzona, ustugi w formach
tam wskazanych. Dopuszczenie mieszanego przeznaczenia zaktada takze okreslone proporcje
pomiedzy wspotwystepujgcymi rodzajami zagospodarowania. Zasadniczg wadg prieznaczenia
terenow U/ZP bylo nieokreslenie, ktora przewidzianych funkcji bedzie tg dominujqgcqg pomimo ich
wspolwystepowania. (...) Zielen urzgdzona ZP stanowi jeden z gtownych rodzajow przeznaczenia
terenu okreslony w zalqczniku nr 1 do rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu m.p.z.p.
podobnie jak ustugi o symbolu U. Decydujgc si¢ na jedno z podstawowych przeznaczen Rada

powinna wskazaé, ktore z nich jest podstawowe a ktore zas uzupelniajgce. Mozliwos¢ mieszania

funkcji terenow nie oznacza, Ze zmieszane funkcje bedg rownorzedne a zatem bedzie mozna

je zagospodarowac jednoczesnie na dwa sposoby. Takie zaloZenie spowodowatoby chaos w uzyskaniu

fadu przestrzennego bowiem na takim terenie wystepowatoby raz zagospodarowanie z udziatem

jednej funkcji a innym razem zagospodarowanie funkcji rownorzednej. By tego unikngé zasadnym

bvloby unikniecie dwuznacznosci poprzez wskazanie funkcji dominujgcej, a wowczas te drugie

przeznaczenie spetniatoby funkcje uzupetniajacqg. Kluczowe zatem byto to, ze Rada nie okreslita

zadnych proporcji miedzy zmieszanymi, aczkolwiek podstawowymi przeznaczeniami na tym terenie.

Zdaniem NSA, nawet polqgczenie mieszanego przeznaczenia terenu z okreslonymi w planie jednolitymi
dla danego terenu zasadami zabudowy i zagospodarowania terenu nie doprowadzi do uzyskania
jednoznacznosci i okreslenia funkcji dominujgcej. (...) Ponadto wadliwe bylo to, ;e rownorzednosé
podstawowych przeznaczen tego terenu przenosita wylgczng kompetencje organu Gminy
w zakresie okreslenia przeznaczania terenu w planie miejscowym poza Gming np. do decyzji
inwestora, gdyz to on miathy wskazac, ktorq z dwoch rownorzednych funkcji bedzie realizowal.

Rozwiqgzanie takie jest niedopuszczalne bowiem kompetencje w tym zakresie, jedynie podczas
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procedury uchwatodawczej, ma wylgcznie Gmina. Sqd nie wykluczyl moZliwosci ustalenia
mieszanego sposobu zagospodarowania terenu U/ZP jednak, ;e warunkiem tego rozwigzania ma
byé jednoznacznosé przeznaczenia terenu poprzez okreslenie, ktory 7 dwoch mieszanych sposobow
zagospodarowania bedzie petnit role przeznaczenia podstawowego (dominujgcego) wskazujqc takie
proporcje migdzy nimi, ktore potwierdzq przewage jednego nad drugim. (...)".

Odnoszac si¢ zatem do omawianej powyzej kwestii, nalezy zauwazy¢, iz obowigzkiem Rady

Miejskiej Konstancin-Jeziorna bylo jednoznaczne okreSlenie przeznaczenia ww. terenow,

w tym przypadku poprzez predysponowanie tego terenu dla lokalizacji uslug, w tym

stanowigcych inwestycje celu publicznego w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., a wiec

celow okreslonych w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, albo zieleni urzadzonej.

Zgodnie z art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami: ,, Celami publicznymi w rozumieniu
ustawy sq: 1) wydzielanie gruntow pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi wodne, budowa,
utrzymywanie oraz wykonywanie rob6t budowlanych tych drdg, obiektow i urzqdzen transportu
publicznego, a takze tgcznosci publicznej i sygnalizacji; 1a) wydzielenie gruntéw pod linie kolejowe
oraz ich budowa i utrzymanie; 1b) wydzielanie gruntéw pod lotniska, urzqdzenia i obiekty do obstugi
ruchu lotniczego, w tym rejonow podejsé, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk i urzgdzen, 1c)
wydzielanie gruntow pod porty i przystanie morskie oraz ich budowa, modernizacja i utrzymanie;
1d) wydzielanie gruntow pod infrastrukture zapewniajgcq dostep do portow lub przystani morskich
oraz jej budowa, modernizacja i utrzymanie; 2) budowa i utrzymywanie ciggow drenazowych,
przewodow i urzgdzen stuzgcych do przesytania Ilub dystrybucji plynow, pary, gazow
[ energii elektrycznej, a takze innych obiektow i urzqdzen niezbednych do korzystania z tych
przewodow i urzqdzen, 2a) budowa i utrzymywanie sieci transportowej dwutlenku wegla; 3) budowa
i utrzymywanie publicznych urzqdzen stuzgcych do zaopatrzenia ludnosci w wode, gromadzenia,
przesyltania, oczyszczania i odprowadzania Sciekow oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadow,
w tym ich sktadowania lub ich wykorzystania w instalacji odnawialnego zrodta energii wytwarzajgcej
biogaz w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrodlach energii
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1436, 1597, 1681 i1 1762); 4) budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzqdzen
stuzgcych ochronie Srodowiska, zbiornikow i innych urzgdzen wodnych stuzgcych zaopatrzeniu
w wode, regulacji przeplywow i ochronie przed powodzig, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz
urzqdzen melioracji wodnych, bedgcych wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostek samorzqdu
terytorialnego; 4a) budowa oraz utrzymywanie morskiej farmy wiatrowej w rozumieniu ustawy z dnia
17 grudnia 2020 r. o promowaniu wytwarzania energii elektrycznej w morskich farmach wiatrowych
(Dz. U. z 2022 r. poz. 1050 i 2687) wraz z zespolem urzqdzen stuzgcych do wyprowadzenia mocy

W rozumieniu tej ustawy; 4b) budowa, przebudowa i utrzymanie elektrowni szczytowo-pompowej oraz
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inwestycji towarzyszqgcej w rozumieniu odpowiednio art. 2 pkt 1i5ustawy z dnia 14 kwietnia
2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elektrowni szczytowo-pompowych oraz
inwestycji towarzyszgcych (Dz. U. poz. 1113); 5) opieka nad nieruchomosciami stanowigcymi zabytki
W rozumieniu przepisow o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami; 5a) ochrona Pomnikéw
Zagtady w rozumieniu przepisow o ochronie terenow bylych hitlerowskich obozow zagtady oraz
miejsc i pomnikow upamietniajgcych ofiary terroru komunistycznego,; 6) budowa i utrzymywanie
pomieszczen dla urzedow organow wladzy, administracji, sqdow i prokuratur, uczelni publicznych,
federacji podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, o ktorych mowa w art. 165 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo 0 szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. z 2022 r.
poz. 574, z pozn. zm.), szkol publicznych, panstwowych lub samorzgdowych instytucji kultury
W rozumieniu przepisow o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, a takze
publicznych: obiektow ochrony zdrowia, przedszkoli, domow opieki spolecznej, placowek
opiekurnczo-wychowawczych, obiektéw sportowych; 6a) budowa i utrzymywanie obiektéw oraz
pomieszczen niezbednych do realizacji obowigzkow w zakresie swiadczenia ustug powszechnych
przez operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe
(Dz.U. z 2022 r.poz. 896, 19331 2042), a takze innych obiektow i pomieszczen zwigzanych ze
swiadczeniem tych ustug; 7) budowa, utrzymywanie obiektow oraz urzqdzen niezbednych na potrzeby
obronnosci panstwa, a takze ustanowienie strefy ochronnej terenu zamknietego, w tym wynikajgce
z umow lub porozumien miedzynarodowych, a takZe na potrzeby ochrony granicy panstwowej lub
zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie aresztow Sledczych,
zaktadow karnych oraz zaktadow dla nieletnich; 8) poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie z{6z
kopalin objetych wtasnoscig gorniczq, 8a) poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla oraz podziemne skladowanie dwutlenku wegla;, 8b) podziemne
bezzbiornikowe magazynowanie wodoru; 9) zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy, 9a) ustanawianie
i ochrona miejsc pamigci narodowej; 9b) ochrona zagrozonych wyginigeciem gatunkow roslin
i zwierzqt lub siedlisk przyrody; 9¢) wydzielanie gruntow pod publicznie dostepne samorzgdowe:
ciggi piesze, place, parki, promenady lub bulwary, a takze ich urzqdzanie, w tym budowa lub
przebudowa; 9d) wykonywanie urzqdzen lub budowli stuzgcych zapobieganiu lub zwalczaniu chorob
Zakaznych zwierzqt,; 10) inne cele publiczne okreslone w odrebnych ustawach. .

Tymczasem, jak wynika z przywolanych powyzej ustalen tekstu planu miejscowego,
w ramach przeznaczenia ww. terenow, dopuszczono jednoczesSnie lokalizacje zieleni urzadzonej
(vide § 34 pkt 1 lit. b oraz § 35 pkt 1 lit. d uchwaly), a takze realizacje¢ zabudowy ustugowej, w tym
7 zakresu ustug publicznych (vide § 34 pkt 1 lit. a oraz § 35 pkt 1 lit. a uchwaty), jako przeznaczenia

o charakterze rownorzednym, co de facto oznacza, ze nie jest wiadomym, czy przeznaczenie
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terenéw: 1U, 2U, 1Up i 2Up dotyczy realizacji ustug, w tym z zakresu ustug publicznych, czy

lokalizacji zieleni urzadzonej.

Podsumowujac te cze$¢ uzasadnienia nalezy wskazad, iz organ nadzoru nie kwestionuje
mozliwoS$ci okreslenia mieszanego przeznaczenia terenu w obrebie jednej jednostki terenowej,
na ktorej obok terenu uslug, w tym z zakresu ustug publicznych, mozliwe jest rowniez
zagospodarowanie pod zielen urzadzona, jednakze nie moga to by¢ przeznaczenia
o charakterze rownorzednym, badz alternatywnym. W ramach planu miejscowego niezbedne
jest zatem przesadzenie, ktore faktycznie z ww. przeznaczen ma by¢ przeznaczeniem
dominujacym, a ktore na zasadzie wspolistnienia stanowic bedzie przeznaczenie uzupekiajace,
co winno jednoznacznie zosta¢ przesadzone w planie miejscowym.

W tym miejscu nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na fakt, iz dla nieruchomosci potozonych
w planie miejscowym na terenach przeznaczonych na cele rolne i lesne, co do zasady
nie stosuje si¢ przepisow ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, dotyczacych zarowno scalania
i podziatu nieruchomosci, jak tez dotyczacych podziatu nieruchomo$ci (z zastrzezeniem
wynikajagcym z art. 92 ust. 1), okreSlonych w Dziale IIl pn. , Wykonywanie, ograniczanie lub
pozbawianie praw do nieruchomosci”, Rozdziale 2 pn. ,, Scalanie i podziat nieruchomosci” (art. 101
+ 108) oraz w Rozdziale 1 pn. ,, Podziaty nieruchomosci” (art. 92 + 100), bowiem zgodnie z:

— art. 101 ust. 2 ww. ustawy ,, Przepisy rozdziatu stosuje si¢ do nieruchomosci potozonych

na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niz rolne i lesne.”;

— art. 92 ust. 1 ww. ustawy ,, Przepisow niniejszego rozdziatu nie stosuje si¢ do nieruchomosci

polozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele rolne i lesne,

a w przypadku braku planu miejscowego do nieruchomosci wykorzystywanych na cele rolne
i lesne, chyba zZe dokonanie podziatu spowodowatoby koniecznos¢ wydzielenia nowych drog
niebedgcych niezbednymi drogami dojazdowymi do nieruchomosci wchodzgcych w sktad
gospodarstw rolnych albo spowodowaloby wydzielenie dziatek gruntu o powierzchni mniejszej
niz 0,3000 ha.”.

Kwestie dotyczace scalania i wymiany gruntéw rolnych i le$nych, reguluja bowiem przepisy
ustawy z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1197).

Wskaza¢ zatem nalezy, iz ustalenia § 32 pkt 3 lit. a, lit. b, lit. c oraz § 33 pkt 3 lit. a, lit. b,
lit. ¢ uchwaty, dotyczace szczegélowych zasad i warunkéw scalania i podzialu nieruchomosci
objetych planem miejscowym, nie znajduja zastosowania w odniesieniu do terenéw zabudowy
zagrodowej.

Powyzsze narusza wskazane przepisy ustaw o: p.z.p., gospodarce nieruchomosciami oraz

o scalaniu 1 wymianie gruntow, a tym samym stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
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miejscowego, pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej, przez
uprawnione organy, w zakresie zawarto$ci ustalen planu, co znalazto swoje odzwierciedlenie m.in.
w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 4 grudnia 2025 r. sygn. akt
VIII SA/Wa 585/25 po rozpoznaniu skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwale
Nr LXX/499/2024 Rady Miejskiej w Nowym Miescie nad Pilicg z 25 stycznia 2024 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Nowe Miasto nad Pilicq
dla obrebow ewidencyjnych: Betek, Dgbrowa, Gostomia, Jozefow, Pobiedna, Rosocha, Sacin,
Swidrygaly Kolonia, Wola Pobiedzinska.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwagg, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
iart. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszlo
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, jak i1 naruszenia wlasciwosci
organow, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad, jak i naruszenia wlasciwos$ci organdw w zakresie sporzadzania
planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac, jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji
przepisow, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych
naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto§¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu
nadzorczym, maja istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym wynika, 1z tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje

rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
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Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszemia zapadia uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegolnych pojeé
uzytych w tredci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty.

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

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzgdu terytorialnego podlega nadzorvowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnos$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé
w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie s3 za$ upowaznione
do oceny celowos$ci, rzetelno$ci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad

(Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79797).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wiladzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzil réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wladzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr 402/1X/32/2026 Rady Miejskiej Konstancin—Jeziorna z 18 czerwca 2026 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sofectwa Kepa Okrzewska w gminie
Konstancin-Jeziorna - etap 1, w zakresie ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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

rozstrzygnig¢cia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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