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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.136.2015.MS1
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 1 lipca 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013 r. poz.
594, 64511318,z 2014 r. poz. 3791 1072)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr 87/VIII/2015 Rady Miejskiej w Radzyminie z dnia 28 maja 2015r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci dziatki nr ew. 35 obreb 05-02
w Radzyminie”, w czgéci dotyczacej ustalen:

- § 3 pkt 6 uchwaty;
- § 3 pkt 8 uchwaty.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -2- Poz. 5923

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 maja 2015 r., Rady Miejska w Radzyminie podj¢ta uchwate Nr 87/V111/2015
,W sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci dzialKi
nr ew. 35 obreb 05-02 w Radzyminie”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq

op.zp.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rad¢ gminy. Artykut 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 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow 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 wilasnych 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 celowos$ci czy sluszno$ci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz,
okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady
gminy w calosci lub w czeSci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwos$ci organdw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawartoscig aktu planistycznego (czg$¢ tekstowa,
graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15
ustawy o p.z.p.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czgs¢ tekstowg i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

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

ustawy 0 p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ 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 czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskéw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktore uwzgledniaja rowniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach ktorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nicograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w § 3, 4 i 7. Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie
zwigzane swobodnie z przeznaczeniem, zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢
wlaczone do ustalen planu, a jedynie takie, ktore miesci si¢ $cis§le w ramach tego, co ustawa okresla
ogoblnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego
1 okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkoéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art.
15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegétawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia
1 ograniczenia w zagospodarowaniu terendw, okreslone w § 4 tego rozporzadzenia.

W szczegblnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem regulacji planu
nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardziej
regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza zas ryzyko powtorzenia lub modyfikacji
norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych
w ustawach. Skutki takie s trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ Scistego przestrzegania
granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podj¢tej uchwaty wynika, iz podejmujac przedmiotowa
uchwate wprowadzono modyfikacje normy obowigzujacej w innym akcie prawnym. Powyzsze
dotyczy ustalen zawartych w § 3 pkt 6 uchwaty, w ktérym zdefiniowano pojecie ,, wskaznika
maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy .

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawodawca w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zdefiniowal pojecie
. intensywnosci zabudowy”. Zgodnie z ww. przepisem maksymalna i minimalna intensywnos$¢
zabudowy to ,,(...) wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej”. W tej sytuacji uzna¢ nalezy, ze definicja zawarta w § 3 pkt 6 uchwaly,
w brzmieniu: ,,(...) rozumie si¢ przez to odpowiednio najwiekszq lub najmniejszq dopuszczalng
wartos¢ liczcbowq wyrazajgcq stosunek sumy powierzchni catkowitej w obrysie zewnetrznym

wszystkich kondygnacji naziemnych budynkow na dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki,”,
jest modyfikacja definicji zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Podkresli¢ rowniez nalezy, iz skoro z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
wynika, ze intensywno$¢ zabudowy okresla wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
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w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, to tak sformutowany przepis ustawy
nie pozostawia w zasadzie watpliwosci, ze intensywno$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona
z uwzglednieniem caltkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji
nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci
zabudowy stanowi stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw
do powierzchni terenu dziatki budowanej (vide wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
18 kwietnia 2012 r., Sygn. akt II OSK 162/12, Wyroki Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
we Wroctawiu: z dnia 25 wrzes$nia 2013 r., Sygn. akt 11 SA/Wr 489/13; z dnia 17 lipca 2013 r.,
Sygn. akt IT SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl). Pojecie kondygnacji zostato
zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U.
Nr 75, poz. 690 z pdzn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa o kondygnacji ,, nalezy
przez to rozumie¢ poziomq nadziemng lub podziemng czes¢ budynku, zawartg pomiedzy
powierzchniq posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej na gruncie
a powierzchnig posadzki na stropie bqgdZz warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu,
znajdujgcego sie nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza si¢ takze poddasze
z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomg czes¢ budynku stanowigcq
przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq Sredniq wysokos¢ w Swietle wiekszq niz 2 m;
za kondygnacje nie uzmnaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu,
centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottlownia”. Przepisy ww. rozporzadzenia dziela, wigc
kondygnacje na podziemng, o ktérej mowa réwniez w § 3 pkt 17 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie [kondygnacja
zaglebiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do potowy jej wysokosci w $wietle ponizej
poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazda usytuowang pod nig kondygnacje] oraz
nadziemng o ktorej] mowa takze w § 3 pkt 18 rozporzadzenia [kazda niebgdaca kondygnacja
podziemna].

Zdaniem organu nadzoru regulujac kwestie zwigzane z intensywno$cig zabudowy organ stanowigcy
gminy nie mogl nakaza¢ okreslania stosunku powierzchni zabudowy tylko kondygnaciji
nadziemnych, bowiem ustawodawca w przepisach rangi ustawowej okreslit juz sposob ustalania
wskaznika intensywnosci zabudowy, a zatem organ uchwalodawczy nie byl uprawniony
do regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego W sposob
odmienny. Kwestionowany przepis uchwaty stanowi nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje
postanowien ustawowych, ale réwniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencj¢ organu
uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono zasady sporzadzania planu pojmowane, jako
merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie
zawartoS$ci ustalen planu.

Zdaniem organu nadzoru regulujgc powyzsze kwestie, organ stanowigcy gminy nie mogt nakazac
okreslania wskaznikow dotyczacych: intensywno$ci zabudowy w sposob odmienny, bowiem
ustawodawca w przepisach rangi ustawowej okreslit juz sposdb ustalania ww. wskaznikow.
Kwestionowane przepisy uchwaly stanowig nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje
postanowien ustawowych, ale rdwniez w sposob nieuzasadniony rozszerzaja kompetencje organu
uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono zasady sporzadzania planu pojmowane, jako
merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie
zawartoS$ci ustalen planu.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze zgodnie z § 143, w zwigzku z § 142 ust. 2 zalgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) ,, Do aktéw prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio
zasady wyrazone w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale Il oraz
w dziale I rozdzialy 2-7, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I rozdziat 9, chyba
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Ze odrebne przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z § 136 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale
i zarzqdzeniu nie zamieszcza sie przepisow prawnych niezgodnych z ustawq, na podstawie ktorej sq
one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze
przepisow prawnych niezgodnych z rozporzqdzeniami.”. Réwniez, stosownie do dyspozycji § 137
zalacznika do ww. rozporzadzenia, ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw,
ratyfikowanych umow miedzynarodowych i rozporzgdzen.”. Brak jest tym samym podstaw
prawnych do formutowania ustalen, o ktérych mowa w § 3 pkt 6 uchwaly.

Brak jest rowniez podstaw prawnych do formutowania definicji wskaznika minimalnej powierzchni
biologicznie czynnej, o ktorym mowa w § 3 pkt 8 uchwaly rozumianego, jako ,,najmniejszq
dopuszczalng wartos¢ procentowq wyrazajgcq stosunek powierzchni  biologicznie czynnej
w graniach dziatki budowlanej do powierzchni tej dziatki.”. Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest m.in. okreslenie
,minimalnego  udzialu  procentowego powierzchni  biologicznie czynnej w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej”, wobec czego brak jakichkolwiek podstaw prawnych
do definiowania tego poj¢cia.

W s$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Radzyminie,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ
stanowiacy, podejmujac akty prawne (zardwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg
zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisle uwzgledniac
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
1 materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie
prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych si¢ do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
—  wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisdw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. Sygn. akt 1l SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., Sygn. akt Il SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupelienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzeczne] z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym,
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ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekScie uchwaty,
w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji
prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych
przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

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
organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. A zatem
W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazat, iz kazde naruszenie zasad sporzadzenia
planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci konieczno$ci stwierdzenia niewazno$ci uchwaty,
bez ich warto§ciowania z uwagi na stopien naruszen, i to wlasnie te naruszenia, leglty u podstaw
wydanego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy powyzsze okoliczno$ci pod uwagg, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr 87/VI1I1/2015 Rady Miejskiej w Radzyminie z dnia 28 maja 2015 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci dziatki nr ew. 35 obreb 05-02
w Radzyminie ”, w czesci dotyczacej ustalen:

— § 3 pkt 6 uchwaty;

— § 3 pkt 8 uchwaty,

€O na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym Sskutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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