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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.107.2015.AK
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 25 maja 2015 1.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz.
594, 64511318,z 2014 r. poz. 3791 1072)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr VIII/64/2015 Rady Gminy Jablonna zdnia 29 kwietnia 2015r. w sprawie: uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jablonna w rejonie ulic Jasminowej
i Mazowieckiej we wsi Rajszew.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 kwietnia 2015 r., Rada Gminy Jablonna podjeta uchwate Nr VI11/64/2015
w sprawie: uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jablonna
w rejonie ulic Jasminowej i Mazowieckiej we wsi Rajszew.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2015 r. poz. 199), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw,
a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Bioragc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy slusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci 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$ci uchwaty rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawartosci aktu planistycznego (czes¢ tekstowa,
graficzna) 1 zawartych w nim ustalen. Zawarto$¢ aktu planistycznego okre§lona zostata w art. 15
ustawy o p.z.p.

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzagdza
projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglgdnia¢ szereg

wartosci, w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
0p.z.p.);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych
i lesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);
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— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i1 zabytkow oraz dobr kultury wspodiczesnej
(art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0p.z.p.);

— prawo wiasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

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

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly 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.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p.,
ktore uwzgledniajg rowniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cze$¢ tekstowa 1 graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty, a czgs$¢ graficzna stanowi
zalacznik do uchwaty.

Redakcja art. 15 ustawy o p.z.p. nie przesadza, o tym, iz katalog wymaganh w nim wymienionych
musi by¢ przy sporzadzaniu planu, uwzgledniony obowigzkowo. Wojewoda Mazowiecki stoi
jednak na stanowisku, iz obligatoryjno$¢ zakresu planu nalezy rozpatrywac¢ kazdorazowo
w odniesieniu do poszczegdlnych sytuacji gmin. Jednakze, skoro plan przewiduje realizacje
obiektow budowlanych, to zdaniem organu nadzoru, powinien zawiera¢ ustalenia przewidziane
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Co wigcej, plan miejscowy jest narzedziem sluzacym
do pogodzenia intereséw obywateli, wspolnot samorzadowych i panstwa w sprawach przeznaczenia
terend6w na okreslone cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania. Zdaniem organu nadzoru
okreslenie parametrow ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu takich jak: maksymalna
wysokos¢ zabudowy, maksymalna i minimalna intensywno$¢ zabudowy oraz powierzchnia
biologicznie czynna wyrazone w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej, nalezy do jednych
z zasadniczych instrumentow ksztaltowania tadu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia
w powyzszym zakresie wplywaja na warto$§¢ nieruchomos$ci. Nalezg roéwniez do jednych
z bardziej konfliktogennych wustaleh planu 1 budza najwigcej emocji wsrod wiascicieli
nieruchomosci. Dlatego tez, brak powyzszych elementéw w planie miejscowym, lub ustalenie
ich w sposob niejednoznaczny, wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktorym: w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo: ,,6) zasady ksztattowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnosé¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania
W tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowg i sposob
ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow”.

Majgc na uwadze wskazany przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 p.z.p. oraz ustalenia okreslajace
wskazniki zabudowy 1 zagospodarowania terenu zawarte w planie dla terenu 2.MN, nalezy
stwierdzi¢, ze uchwala w sprawie planu miejscowego powinna zawiera¢ minimalny wskaznik
intensywnosci zabudowy.
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Tymczasem w uchwalonym planie miejscowym nie_ zostal okreslony minimalny wskaznik

intensywnosci zabudowy dla terenu 2.MN, a tym samym uchwalony plan nie spetnia wymogow

dotyczacych obligatoryjnych ustalen planu miejscowego, okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy

0 p.z.p.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podj¢tej uchwaly wynika, ze podejmujac przedmiotowa

uchwate, wprowadzono modyfikacje przepisow rangi ustawowej. Powyzsze dotyczy ustalen,

o ktorych mowa w:

— § 4 ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,,llekro¢ w planie uzywa sie okreslen takich jak:
1) ,,infrastruktura techniczna” nalezy przez to rozumieé: urzqdzenia i sieci: wodociggowe,
kanalizacyjne, cieptownicze, elektryczne, gazowe i telekomunikacyjne, ”;

— § 4 ust. 1 pkt 12 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w planie uzywa si¢ okreslen takich jak: (...)
12) ,,wskainik intensywnosci zabudowy” nalezy przez to rozumieé: wartos¢ stosunku
powierzchni wszystkich kondygnacji w obrysie zewnetrznym Scian wszystkich budynkow
istniejgcych i projektowanych na terenie dziatki budowlanej do powierzchni terenu tej dzialki; ”.

Pojecie ,urzqdzen infrastruktury technicznej”, o ktorym mowa W § 4 ust. 1 pkt 1 uchwaty,
posiada swoja legalng definicj¢ zawartag w art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2014 r., poz. 518 z p6zn. zm.), do ktorej odwotuje si¢
robwniez art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. Zgodnie z ww. przepisem ustawy 0 gospodarce
nieruchomos$ciami ,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi
oraz wybudowanie pod ziemig, na ziemi albo nad ziemiq przewodow lub urzqdzen wodociggowych,
kanalizacyjnych, cieplowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”. Powyzsza
definicja tego pojgcia zawarta w planie stanowi modyfikacj¢ przytoczonej definicji ustawowej,
do ktorej rowniez odwotuje si¢ ustawa o p.z.p.

Z kolei pojecie ,,wskainika intensywnosci zabudowy”, o ktorym mowa w § 4 ust. 1 pkt 12
uchwaty, zostalo zawarte w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., z ktorego wprost wynika,
ze intensywnos$¢ zabudowy stanowi wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dzialki budowlanej. Zatem Rada Gminy Jabtonna nie byla uprawniona
do regulowania czy tez doprecyzowywania, w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, sposobu ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy, skoro ustawodawca uczynit
to w przepisach rangi ustawoweyj.

Podkresli¢ wyraznie nalezy, iz w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzadu
terytorialnego zwigzane s3 ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sg aktami
o charakterze podstawowym, a zatem s3 stanowione na podstawie upowaznien ustawowych,
nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkoéw
od ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach
prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma
charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno jest szukaé
delegacji prawotworczych dla organoéw samorzadowych, a zatem i trafha jest teza, ze samorzad
terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formag zdecentralizowanej
administracji (por. W. Kisiel, Ustrd; samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84).
Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wykonawczych do ustaw, w postaci prawa
miejscowego, zaklada co prawda zrdznicowanie ich tresci, ale to zrdéznicowanie moze siggnac
do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 259).

Stanowisko organu nadzoru jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, iz ,, praktyka formutowania
kilku definicji legalnych nie tylko nie spetnia funkcji dla ktorej stosuje sie ten srodek techniki
prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie nieuzasadnione  wgtpliwosci
interpretacyjne, prowadzqc tym samym do niejednolitosci rozumienia danego terminu,
a w konsekwencji — niejednolitosci  decydowania przy wykorzystaniu takich definicji
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do budowy stosownej normy prawnej. Ma wigc skutek dysfunkcjonalny w stosunku do celow
zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie skiania do braku akceptacji takiej
praktyki” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt Il OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876).

Definiowanie w_akcie prawa miejscowego pojecia, ktoérego definicja zawarta jest juz w akcie
prawnym powszechnie obowigzujacym (np. ustawie czy rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy)
jest _ponadto sprzeczne z zasadami_techniki prawodawczej. Zgodnie z § 136 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) — ,, W uchwale i zarzgdzeniu nie zamieszcza sie przepisow
prawnych niezgodnych z ustawgq, na podstawie ktorej sq one wydawane, oraz innymi ustawami
i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze przepisow prawnych niezgodnych
z rozporzqdzeniami.”. Rowniez, stosownie do dyspozycji § 137 zatgcznika do ww. rozporzadzenia,
W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw, ratyfikowanych umow
miedzynarodowych i rozporzgdzen.”.

Wskazane przepisy uchwaty stanowig nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje postanowien
aktow prawnych powszechnie obwigzujacych wyzszego rzedu, ale réwniez w sposob
nieuzasadniony rozszerzaja kompetencj¢ organu uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszaja
zasady sporzadzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organu w zakresie zawartosci ustalen planu.

Reasumujac, organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., kazde
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady
gminy w cato$ci lub cze¢$ci. A zatem w przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz kazde
naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci koniecznos$ci
stwierdzenia niewaznosci uchwaty, bez ich warto$ciowania z uwagi na stopien naruszen i to przede
wszystkim wiasnie naruszenia uchwaly w tym zakresie, dotyczace calego obszaru objetego planem,
staty si¢ podstawowag przestanka do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w catosci.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty w cato$ci, jest niezbedne z uwagi na fakt, iz dotyczy wigkszosci
obszaru objetego planem miejscowym, utatwi rOwniez zastosowanie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Dodatkowo organ nadzoru wskazuje na btad korekty technicznej zawarty w § 5 ust. 5 pkt 1 uchwaty
powstaty na skutek pozostawionego wolnego miejsca po usunigciu fragmentu tekstu uchwaty.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr VI11/64/2015 Rady Gminy Jablonna z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jabtonna w rejonie ulic Jasminowej
I Mazowieckiej we wsi Rajszew, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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