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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.228.2015.JF
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 28 pazdziernika 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2015r. poz.
1515)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr VIII/48/2015 Rady Gminy Pokrzywnica z dnia 29 wrzesnia 2015 r. ,,w sprawie uchwalenia
Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego obejmujgcego czes¢ miejscowosci Lubienica
Superunki i Dzierzenin”.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Pokrzywnica, na sesji w dniu 29 wrzesnia 2015 r., podjeta uchwate Nr VI11/48/2015
, W sprawie uchwalenia Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego obejmujgCego
czes¢ miejscowosci Lubienica Superunki i Dzierzenin”.

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 z pézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8§ ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i1 w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa 0 p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje¢ art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stlusznosci 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;.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy w ramach, ktorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasno$ci, przez wilascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
W ustawie 0 p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegélno$ci zas w jego ustaleniach zawartych
w§3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci sie $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegbdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia.

W szczeg6lnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet prawa, przedmiotem regulacji planu
nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardziej
regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -3- Poz. 8621

7 dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaty wynika, ze w ustaleniach § 4 pkt 2
uchwaty, zdefiniowano pojecie infrastruktury technicznej [,,Ilekro¢ w przepisach niniejszej
uchwaly jest mowa o: (..) 2) infrastrukturze technicznej — nalezy przez to rozumieé Sieci
(podziemne, naziemne lub nadziemne) i zwigzane z nimi obiekty stuzgce obstudze, w szczegolnosci
obszaru objetego planem, w zakresie: zaopatrzenia w wode, energie elektryczng i paliwa gazowe,
odprowadzania Sciekoéw, zbierania odpadow i telekomunikacji;’]. Organ nadzoru wskazuje,
ze powyzszymi ustaleniami uchwaty zmodyfikowano przepis art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2015 r., poz. 782 z pdzn. zm.),
do ktorego odwotuje sie art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. Zgodnie z ww. przepisem ustawy
o gospodarce nieruchomosciami ,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie
budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq przewodow lub urzqdzen
wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
| telekomunikacyjnych”.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisOw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowiag 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 Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupetnienie przez przepisy uchwaly moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wregcz sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony,
czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekécie uchwaty, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisoéw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Biorac powyzsze pod uwage wskaza¢ rowniez nalezy, ze miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego s3 aktami prawa miejscowego, te za$ s3 zrodlami prawa powszechnie
obowigzujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dzialania organu, ktére je ustanowil, jednak
w konstytucyjnej hierarchii zroédet prawa powszechnie obowigzujacego znajduja si¢ na samym
koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi za zgoda wyrazona
w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami.
Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania zgodno$ci z wszystkimi wyzej wymienionymi
typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa
ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania
normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ rowniez derogowana przez norme nizsza (lex interior
non derogat legi superiori).

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z § 143, w zwigzku z § 142 ust. 2 zalacznika

do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki

prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) ,, Do aktow prawa miejscowego stosuje si¢ 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 porzgdkowych - rowniez w dziale I rozdzial 9, chyba

Ze odrebne przepisy stanowiq inaczej.”, przy czym stosownie do:

— § 136 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie zamieszcza si¢ przepisow
prawnych niezgodnych z ustawq, na podstawie ktorej sq one wydawane, oraz innymi ustawami
i ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi, a takZe przepisow prawnych niezgodnych
z rozporzgdzeniami.”;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sig¢ przepisow
ustaw, ratyfikowanych umow miedzynarodowych i rozporzqdzen.”.

W tej sytuacji uzna¢ nalezy, iz definiowanie poje¢, ktére zostaly juz zdefiniowane w aktach

hierarchicznie wyzszych, narusza przywotane powyzej przepisy.
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Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegdlowy kwestie dotyczace
planowania 1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania
zmierzajagcego do ustalenia przeznaczenia terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego
oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania i zabudowy, co nast¢puje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi si¢ przy tym do niezbednych czynnosci
administracyjnych, ktéore muszg by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja si¢ one na szczegotowy tryb
sporzadzania 1 uchwalania planu miejscowego, zapoczatkowany podjgciem uchwaty intencyjnej
w tej sprawie (art. 14 ust. 11 2 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez dzialania wskazane w art. 17
ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem uchwaty uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1).
Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnig czynnoscia, szczegoétowo uregulowanego w ustawie, trybu
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego. Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury majg
na celu zapewnienie spetnienia wymogow planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy
0 p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postgpowaniem prawotworczym i wymaga
dokonania kolejno szeregu czynnos$ci prawnych oraz materialno — technicznych, ktore maja na celu
zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organow
administracji publicznej, wole mieszkancéw gminy, ktérych przyszie ustalenia planu beda
dotyczyly i bedzie miala na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawa
do wydawania decyzji administracyjnych w tym decyzji o pozwoleniu na budowe (opcjonalnie
zgloszenia). Procedura planistyczna stuzy wigc zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony
interesu publicznego i interesow podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym
dla inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobow ich zagospodarowania i zabudowy, rada
gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Integralng czescig tej uchwaly jest zatgcznik graficzny przedstawiajacy granice
obszaru objetego projektem planu.

Uchwata o przystgpieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu, inicjujacym proces tworzenia aktu
prawa miejscowego. Przedmiotem uchwaly w sprawie przystgpienia do sporzadzenia planu
miejscowego jest okreslenie granic obszaru objgtego przysztym planem. Rolg uchwaty w sprawie
przystapienia do sporzadzania planu miejscowego jest wiec zakomunikowanie wszczecia
wlasciwego procesu planistycznego oraz wyznaczenie — na zalaczniku graficznym, ktory zostat
uznany za obligatoryjng forme¢ wskazania obszaru objetego projektem planu — granic obszaru,
do ktorego odnosi si¢ powyzsza uchwata i nastgpujaca po niej procedura. Powyzszy przepis
rozumie¢ nalezy w ten sposob, iz to wstepne ustalenie granic obszaru objetego planem jest wigzace
w dalszej czesci procedury uchwalania planu (vide wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi z dnia 29 wrze$nia 2010 r., Sygn. akt II SA/Ld 759/10).

Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Bialymstoku w wyroku z dnia 4 listopada 2008 r.,
Sygn. akt Il SA/Bk 394/08: ,, Organ planistyczny nie moze bowiem w ramach ustalen, wykroczy¢
poza granice opracowania planu wyznaczone uchwalg intencyjng. Obszar objety miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego zawsze powinien si¢ pokrywaé 7 obszarem
zakreslonym w uchwale o przystgpieniu do sporzgdzania tego planu, podjetej w oparciu o art. 14
ust. 1 — 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (intencyjnej).”.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem.”. Powyzsze
oznacza, ze ustalenia planistyczne sformutowane, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia
dotyczy¢ mogg tylko i wytacznie obszaru nim objetego, a wieC obszaru wyznaczonego w uchwale
inicjujacej proces sporzadzenia planu miejscowego.
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Przechodzac na grunt niniejszej sprawy zauwazy¢ nalezy, iz stosownie do § 1 uchwaty Rady Gminy

Pokrzywnica Nr XX1/109/2012 z dnia 27 czerwca 2012 r. przystapiono do sporzgdzania planu

miejscowego obejmujagcego cze$¢ dziatki oznaczonej numerem ewidencyjnym  130/1

z obrebu Lubienica Superunki oraz obszar dziatek oznaczonych numerami ewidencyjnymi: 76/4,

76/5, 76/6, 77/1 i 77/2 z obrebu Dzierzenin, jednostka ewidencyjna Pokrzywnica. Powyzsze

oznacza, iz lokalny prawodawca winien sporzadzi¢ plan miejscowy zawierajacy ustalenia,

o ktorych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., odnoszac si¢ jedynie do ww. dziatek. Tymczasem w:

— § 8 ust. 1 pkt 2 uchwaty sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, /. Ustala si¢ nastgpujgce
zasady sytuowania i rozmieszczania reklam: (...) 2) reklamy lokalizowane w liniach
rozgraniczajgcych terenow drog publicznych nie mogq mie¢ wiecej niz 5 m wysokosci i nalezy je
realizowa¢ na warunkach okreslonych przez zarzqdce drogi;”, podczas gdy w obszarze objetym
planem miejscowym nie wystepujg zadne drogi publiczne, do ktérych odnosza si¢ powyzsze
regulacje;

— § 10 uchwaty sformulowano ustalenia w brzmieniu: ,, Nakazuje sie zachowanie istniejqcych
rowow, przy czym dopuszcza sig¢ ich przebudowe i rozbudowe zgodnie z przepisami odrebnymi
z zakresu prawa wodnego z zachowaniem ciggtosci ukladu odprowadzania wod opadowych
i roztopowych.”, podczas gdy z ustalen czesci graficznej nie wynika, iz w granicach obszaru
objetego przedmiotowym planem miejscowym wystepuja jakiekolwiek rowy;

— § 16 pkt 8 uchwaty sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, Ustala si¢ nastgpujgce warunki
dotyczgce liczby miejsc postojowych w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow
zaopatrzonych w karte parkingowq oraz sposob ich realizacji: (...) 8) nalezy zapewnic¢ miejsca
postojowe przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq zgodnie
z przepisami odrebnymi z zakresu drog publicznych i prawa o ruchu drogowym.”,
uchwatodawca, w cytowanych powyzej ustaleniach odwotat si¢ do ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460), a takze do ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz. U z 2012 r. poz. 1137 z pdzn. zm.); zgodnie z art. 12a
ust. 1 ww. ustawy o drogach publicznych ,, 1. Organ wiasciwy do zarzqdzania ruchem
na drogach wyznaczajgc miejsca przeznaczone na postoj pojazdow wyznacza stanowiska
postojowe dla pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowg, o ktorej mowa w art. 8 ustawy
z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym, zwang dalej ,, kartqg parkingowgq ”: 1) na
drogach publicznych; 2) w strefach zamieszkania, o ktérych mowa w art. 2 pkt 16 ustawy z dnia
20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym; 3) w strefach ruchu, o ktérych mowa w art. 2
pkt 16a ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym.”; organ nadzoru
wskazuje, ze obie ustawy reguluja kwestie dotyczace drog publicznych, ktore nie wystepuja
W granicach obszaru obj¢tego planem miejscowym, tym samym ustalenia § 16 pkt 8 uchwaty
nie maj3 znaczenia normatywnego w odniesieniu do obszaru obj¢tego planem miejscowym,;

— § 17 pkt 4 uchwaly sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, W zakresie modernizacji,
rozbudowy i budowy systemow infrastruktury technicznej ustala sie: (...) 4) sieci infrastruktury
technicznej nalezy prowadzi¢ przez tereny przeznaczone na cele publiczne, w szczegolnosci
przez tereny drog publicznych; dopuszcza si¢ prowadzenie sieci infrastruktury technicznej poza
terenami przeznaczonymi na cele publiczne, a w szczegolnosci przez tereny drog wewnetrznych
oraz pomiedzy liniqg rozgraniczajgcq, a nieprzekraczalng linig zabudowy,”, podczas gdy
w ramach obszaru obje¢tego planem miejscowym brak jest terendw przeznaczonych na cele
publiczne, w tym drogi publiczne;

— § 20 ust. 4 uchwaty sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, 4. Jako rozwigzanie preferowane
ustala sie prowadzenie linii elektroenergetycznych o roznych napieciach po oddzielnych
trasach, dopuszcza si¢ jednak w technicznie lub ekonomicznie uzasadnionych przypadkach
prowadzenie elektroenergetycznych napowietrznych linii sredniego napiecia i niskiego napiecia
na wspolnych stupach.”, podczas gdy w ustaleniach planistycznych nie wyznaczono terenoéw
z przeznaczeniem pod realizacje linii $redniego napigcia; ponadto realizacja takiej linii oznacza
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koniecznos¢ wprowadzenia ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie Sstosownie
do wymogu art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.;

— zalgczniku nr 3 do uchwaty (w_§ 2 ust. 4 uchwaly blednie wskazanym jako zatacznik nr 2
do uchwaly), stanowigcym rozstrzygniecie Rady Gminy Pokrzywnica o sposobie realizacji,
zapisanych w planie inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore naleza
do zadan wlasnych gminy oraz zasadach ich zagospodarowania, rozstrzygni¢to kwestie
dotyczace wykupu terenéw oraz budowy drég publicznych, a takze o$wietlenia ulic, podczas
gdy w granicach obszaru objetego planem miejscowym nie wskazano jakichkolwiek drog
publicznych.

Organ nadzoru wskazuje, ze regulacje planistyczne musza odnosi¢ si¢ do obszaru objetego
planem miejscowym (vide art. 15 ust. 1 ustawy o0 p.z.p.) i nie moga regulowaé¢ kwestii
wykraczajacych poza obszar okreslony w uchwale przystapieniowej. Jednocze$nie rada gminy
zwigzana jest granicami przedmiotowymi zakresu planu miejscowego wyznaczonymi przez
ustawe, co oznacza, Ze samodzielnie moze okresla¢ tres¢ regulacji objetej planem wylacznie
w granicach upowaznienia zawartego w art. 15 ustawy o p.z.p. Powyzsze oznacza,
Ze przedmiotem regulacji planu miejscowego winny by¢ ustalenia wskazane przez
ustawodawce dostosowane do obszaru objetego planem. Jezeli zatem w granicach obszaru
objetego planem miejscowym nie wystepujg np. drogi publiczne, czy tez rowy, to formutowanie
ustalen planistycznych w stosunku do nich wykracza poza zakres regulacji wynikajacy z art. 15,
w zwigzku z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o0 p.z.p.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, iz w $wietle art. 7 Konstytucji RP organy
wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, ze kazde dziatanie
organu witadzy, w tym takze Rady Gminy Pokrzywnica, musi mie¢ oparcie w obowigzujagcym
prawie. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage
zashuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (Sygn. akt K25/99,
OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sie do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej 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 przyjgcé,
ze konstytucja zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

Z kolei w ramach ustalen zawartych w § 17, 18, 19, 20, 21 i 22 uchwaty, sformutowano zasady
modernizacji, rozbudowy i budowy infrastruktury technicznej. W kontek$cie powyzszych ustalen
wskaza¢ nalezy, iz stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9
lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, plan miejscowy winien zawiera¢ ustalenia dotyczace sieci
infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow
komunikacyjnych. We wskazanych powyzej regulacjach nie okre$lono parametréw sieci
infrastruktury technicznej, co stanowi o naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rowniez ustalenia
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dotyczace okreSlenia maksymalnej wysokosci zabudowy oraz gabarytow obiektow naleza
do obowigzkowych element6ow tresci planu miejscowego. Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢
nalezy, iz uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna
w_sposob kompleksowy i jednoznaczny okresla¢ maksymalng wysokos$¢ zabudowy dopuszczonej
na danym terenie.

Pojecie maksymalnej wysokosci zabudowy zostalo zatem przez ustawodawce wyraznie
wyszczegolnione jako wymagany obligatoryjnie wskaznik ksztaltowania zabudowy 1 stato si¢
pojeciem ustawowym. Pojecie maksymalnej wysokosci zabudowy jest pojeciem zbiorczym
1 zawiera pojecia dotyczace wysokosci szeregu obiektow stanowigcych zabudowe, w tym takze
budynkéw. Gmina ma zatem nie tylko prawo, lecz obowigzek okreslenia w planie m.in.
maksymalnej wysokoséci zabudowy na danym terenie. W realizowaniu tego prawa gmina jest
samodzielna.

Gmina realizuje swoje uprawnienie i obowigzek do okreslenia wysokosci zabudowy jednostka
metryczng. Uprawnienie takie wynika z istoty pojecia wysokosci, ktéra jest pionowa odlegloscia
pomigdzy dwoma punktami. Zdaniem organu nadzoru okre$lenie wskaznika, jakim jest
maksymalna wysoko$¢ zabudowy jest jednym z zasadniczych instrumentow ksztattowania tadu
przestrzennego na danym terenie. Podanie maksymalnej wysoko$ci zabudowy stuzy postawieniu
pewnej granicy w przestrzeni, ponad ktorg inwestorzy nie majg prawa realizowac¢ przewidzianych
ustaleniami planu miejscowego obiektow budowlanych. Okreslenie takiej wysokosci wynika¢ moze
z juz uksztaltowanej wysokosci istniejacych obiektow i zamiaru kontynuowania takiej wysokosci
zabudowy, jak réwniez z checi wprowadzenia nowych zatozen ksztaltowania tadu przestrzennego,
podyktowanego wzgledami architektonicznymi. Niezaleznie od powyzszego, zawsze jednak
niezbednym jest podanie maksymalnej wysokosci zabudowy w wymiarze metrycznym, oraz
okreslenie gabarytéw wszystkich obiektow budowlanych dopuszczonych w planie.

Organ nadzoru wskazuje, ze okreslenie ,, gabaryt obiektu budowlanego” nie zostat zdefiniowany
ani w ustawie o p.z.p. ani w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z ,, Uniwersalnym stownikiem jezyka polskiego”
pod redakcja Stanistawa Dubisza, PWN Warszawa 2008 r., s. 960, pod pojgciem ,,gabarytow’
w urbanistyce nalezy rozumie¢ ,, najwyzszq linie poziomu zasadniczej czesci budynku lub zespotu
budynkow”. Z Kolei zgodnie ze ,, Stownikiem jezyka polskiego” pod red. Witolda Doroszewskiego,
przez ,wysokos¢” mnalezy rozumie¢ , odlegtos¢ miedzy podstawg a wierzcholkiem, a gorng
plaszczyzng, krawedzig”, za$ za ,, Stownikiem jezyka polskiego”, Wydawnictwa Naukowego PWN,
wydanie internetowe przez ,, wysokos¢” nalezy rozumie¢ m.in. ,, wymiar czegos liczony od podstawy
w gore”, badz ,, odleglos¢ od jakiegos punktu do punktu znajdujgcego sie w gorze”. Z powyzszych
definicji wyraznie wynika, ze przez wysoko$¢ nalezy rozumie¢ konkretny wymiar (w znaczeniu
okreslenia metrycznego).

1

Tymczasem z ustalen zawartych w § 8 ust. 1 pkt 5 oraz § 25 ust. 2 i § 30 ust. 2 uchwaly wynika,
iz w ramach terenow oznaczonych symbolami MN-1 i U-1, dopuszcza si¢ realizacj¢ obiektow malej
architektury, bez okreslenia gabarytow takich obiektow. Powyzsze stanowi o naruszeniu art. 15 ust.
2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze katalog wymagan wymieniony w art. 15 ustawy o p.z.p.,
nie musi by¢ uwzgledniony obowigzkowo, niemniej jednak obligatoryjno$¢ zakresu planu nalezy
rozpatrywaé kazdorazowo w odniesieniu do poszczegdlnych sytuacji gmin. Powyzsze oznacza,
ze skoro plan przewiduje realizacj¢ ,,budowli i urzqdzen stuzgcych wydobyciu kopalin” (vide § 35
ust. 2 pkt 1 uchwaly), to powinien zawiera¢ rowniez ustalenia przewidziane w art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dotyczace okreslenia maksymalnej
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wysokos$ci zabudowy oraz gabarytow obiektow, ktore naleza do obowiazkowych elementow
tresci planu miejscowego.

Nalezy przy tym wskazaé, iz nic ma prawnej definicji terminu ,,zabudowa”. Zdaniem organu
nadzoru, interpretacji ww. pojecia, nalezy dokonywaé w oparciu o obowigzujace przepisy prawa,
w tym przede wszystkim o przepis art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r. Nr 1409
z poézn. zm.), zgodnie z ktorym przez ,, budowe”, nalezy rozumiec: ,,(...) wykonywanie obiektu
budowlanego w okreslonym miejscu, a takie odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiektu
budowlanego, ”. Warto zatem zauwazy¢, jak wskazano powyzej, iz termin ,, wysokos¢ zabudowy”,
dotyczy wysokosci szeregu obiektéw budowlanych stanowiacych zabudowe, a zatem nie tylko
budynkoéw. Zgodnie za$ z art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane, w sktad zabudowy moga wchodzié
rowniez inne obiekty budowlane, takie jak budowle i obiekty matej architektury.

Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, ze pojecie ,,zabudowy” nie moze by¢ przez organ
uchwatodawczy definiowane ani interpretowane w sposéb dowolny, a uchwata w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna w sposob kompleksowy okreslac
maksymalng wysoko§¢ zabudowy, a wigc wszystkich obiektow budowlanych dopuszczonych
na danym terenie, w systemie metrycznym, co znajduje swoje odzwierciedlenie takze w stanowisku
judykatury, w tym m.in. w orzeczeniach: Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie
z dnia 21 lutego 2013 r., sygn. akt Il SA/Kr 1775/12 oraz Naczelnego Sagdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., sygn. akt 11 OSK 531/10 (LEX 673876) i z dnia 16 marca
2001 r. sygn. akt IV SA 385/99 (LEX nr 53377). Ponadto gdyby nawet zawezi¢ pojecie zabudowy
jedynie do budynkow, to zgodnie z wymogami art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 6
rozporzadzenia w sprawie Wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego organ uchwatodawczy zobligowany byt do okreslenia gabarytow obiektow.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaty, wynika ze w ustaleniach § 4 pkt 13
uchwaly Rada Gminy Pokrzywnica zdefiniowala pojecie zabudowy [,,llekro¢ w przepisach
niniejszej uchwaty jest mowa o: (...) 13) zabudowie - nalezy przez to rozumieé jeden budynek
lub zespot budynkéw ], ograniczajac je wylacznie do budynkow.

Tymczasem z podjetej uchwaty wynika, iz w ramach terenu oznaczonego symbolem PE-1
przeznaczonego pod eksploatacje kopalin ze zt6z, dopuszcza si¢ realizacje budowli i urzadzen
stuzacych wydobyciu kopalin, bez okreslenia gabarytow takich obiektow, co potwierdzaja ustalenia
zawarte w:

— § 35 ust. 2 pkt 1 uchwatly, w brzmieniu: ,,2. Dopuszcza si¢ na terenie oznaczonym symbolem
PE-1 realizacje infrastruktury towarzyszqcej zwigzanej z eksploatacjq zgodnie z przepisami
odrebnymi, w tym: 1) budowle i urzqdzenia stuzgce wydobyciu kopalin; ”;

— § 36 pkt 1i 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,Na terenie oznaczonym symbolem PE-1 wprowadza sie
zakaz: 1) realizacji jakiejkolwiek zabudowy; 2) realizacji budowli i urzgdzen oraz infrastruktury
technicznej nie zwiqzanych z wydobyciem surowcow do czasu zakonczenia eksploatacji
gorniczej i przeprowadzenia rekultywacji terenu, ”.

— § 38 pkt 8 uchwaly, w brzmieniu: ,,Na terenie oznaczonym symbolem PE-1 ustala sie
nastepujgce szczegotowe warunki, zasady i standardy zagospodarowania terenu: (...)
8) nie ustala si¢ parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy towarzyszqcej eksploatacji
kopalin, sposob zagospodarowania terenu nalezy dostosowaé do potrzeb technologicznych
eksploatacji.”.

Biorac pod uwage powyzsze, organ nadzoru stwierdza, ze Rada Gminy Pokrzywnica, poprzez brak
okreslenia gabarytow wszystkich obiektow budowlanych (w szczegolnosci budowli shuzacych
wydobyciu kopalin), w tym wysokosci zabudowy dla wszystkich obiektéw budowlanych
dopuszczonych na calym obszarze planu miejscowego, uniemozliwila faktyczng ich realizacje
przez co naruszyla art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia
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w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ktére to przepisy okreslaja obligatoryjne parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, ktorych to obowigzek okreslenia w planie miejscowym spoczywa
na prawodawcy miejscowym, jakim jest rada gminy.

Obligatoryjno$¢ ustalen planistycznych w odniesieniu do takich terendéw, wynika nie tylko
z cytowanych powyzej przepisow, ale znajduje réwniez swoje potwierdzenie w judykaturze.
Na uwage zastuguje tu przede wszystkim wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lodzi
w sprawie Sygn. akt II SA/Ld 73/14 z 8§ maja 2014 r. (publ. orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktorym
to orzeczeniu stwierdzono m.in., ze: ,, W sprawie niniejszej pominiecie obowigzkowych parametrow
i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu jest istotnym naruszeniem
zasad uchwalania aktu planistycznego. W szczegolnosci dopuszczenie na danym terenie zabudowy
lub rozbudowy istniejgcych obiektow, a takze brak wyraznego zakazu zabudowy bqdZz rozbudowy
0 przeznaczeniu zwiqzanym z roznymi formami zabudowy rodzi obowigzek ustalenia w planie
miejscowym parametrow okreslonych w tresci art. 15 ust. 2 pkt 6 wu.p.z.p.. Odnoszqgc powyzsze
do zapisow § 21 ust. 2 kontestowanej uchwaly dostrzec wypada, iz dla terenu oznaczonego
symbolem 1PG organ nie okreslit wszystkich warunkow i parametrow zabudowy, o ktorych mowa
wart. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzqdzenia. Analizujgc postanowienia wskazanego
przepisu zaskarzonej uchwaly nalezy zatem zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem organu nadzoru,
iz w sposob niepetny okreslono warunki i parametry zabudowy, co stanowi naruszenie
wspomnianych przepisow. W przepisie § 3 pkt 9 planu na terenie oznaczonym symbolem PG
dopuszcza si¢ lokalizacje niezbednych do funkcjonowania projektowanego zakladu gorniczego
budynkow biurowych, socjalnych i technicznych. Tymczasem plan dla symbolu 1PG wprowadzajgc
zakaz realizacji budynkow nie zwigzanych z eksploatacjg ztoza, wskazat tylko na linie zabudowy

().

Ponadto w § 38 pkt 5 uchwaly Rada Gminy Pokrzywnica sformutowata ustalenie w brzmieniu:
,Na terenie oznaczonym symbolem PE-I ustala si¢ nastepujgce szczegotowe warunki, zasady
i standardy zagospodarowania terenu: (...) 5) nakaz po Wyeksploatowaniu ztoza rekultywacji
terenu zgodnie z kierunkiem wynikajqcym z decyzji wydanej na podstawie przepisow odrebnych;”

Zdaniem organu nadzoru wskazane powyzej uregulowania uchwaty, wykraczaja poza przyznana
kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad
dotyczacych obszaré6w wymagajacych rekultywacji wyrazong w art. 15 ust. 3 pkt 3 ustawy o p.z.p.,
gdzie wskazano jednoznacznie materi¢ przekazang do uregulowania mieszczacg si¢ w granicach
wladztwa planistycznego gminy. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji polegaja
na okre$leniu granic obszaréw przeksztalcen i rekultywacji. Naktadanie dodatkowych
obowigzkow stanowi z jednej strony wykroczenie poza kompetencje przyznang mocg art. 15 ust. 2
pkt 10 ustawy 0 p.z.p. (podobne stanowisko zajat Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 124/11), z drugiej za$ naruszenie to dotyczy
rowniez odestania do rozstrzygnie¢ zawartych w przysztej decyzji administracyjnej. Powyzsze
oznacza, ze kierunek rekultywacji, a wigc przyszly stopien zagospodarowania nie bedzie wynikat
z ustalen zawartych w przedmiotowym planie miejscowym, lecz z przysziych decyzji
administracyjnych. Powyzsze stanowi o naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

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 wiasciwosci
organdow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czgsci.
W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazat, iz kazde naruszenie zasad sporzadzenia
planu miejscowego, wywotuje sankcje w postaci koniecznos$ci stwierdzenia niewaznosci uchwaty,
bez ich warto§ciowania z uwagi na stopien naruszen, i to wlasnie te naruszenia, leglty u podstaw
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wydanego rozstrzygniecia nadzorczego. Stwierdzenie niewaznos$ci powyzszej uchwaty w catosci
umozliwi zastosowanie, w odpowiednim zakresie, art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr VII1/48/2015 Rady Gminy Pokrzywnica z dnia 29 wrze$nia 2015 r. , w sprawie
uchwalenia Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego obejmujgcego czesé
miejscowosci Lubienica Superunki i DzierZzenin”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w swietle 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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