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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.232.2015.BL
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 27 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 X/54/2015 Rady Gminy Opinogéra Goérna z dnia 1 pazdziernika 2015 r. w sprawie sporzgdzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Opinogora Gorna dla fragmentu miejscowosci
Wiadystawowo I, w czgéci dotyczacej ustalen:

- § 8 uchwaty;

- § 14 ust. 2 uchwaty;

- § 14 ust. 3 1 4 uchwaty, w zakresie w jakim dotyczy procedury podziatu nieruchomosci;

- § 15 ust. 3 pkt 2 uchwaty;

- § 15 ust. 3 pkt 3 uchwaty;

- § 16 ust. 1 uchwaty, w zakresie sformutowania ,, (...) na warunkach okreslonych przez zarzqdce drogi (...)”;
- § 16 ust. 6 pkt 2 uchwaty;

- § 19 pkt 3 lit. d tiret czwarte uchwaty;

- § 20 pkt 3 lit. d tiret czwarte uchwaty.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Opinogora Gorna, na sesji w dniu 1 pazdziernika 2015 r., podjeta uchwate
Nr X/54/2015 w sprawie sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
gminy Opinogora Gorna dla fragmentu miejscowosci Witadystawowo [I. Uchwale t¢ 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,
w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami <Dz. U. Nr 130, poz. 871>), zwanej dalej
,ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do 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 ww. ustawy,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow 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., ksztalttowanie 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 rozstrzygnieé, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w calo$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 zawarto$cig aktu planistycznego (czes$¢ tekstowa,
graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona 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 sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i1 graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskoOw 1 uwag) i1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.
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Ustawa o p.z.p. zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1 okreSla ,,1) zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzqdu terytorialnego i organy administracji rzgdowej, 2) zakres
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenow na okreslone cele oraz ustalania zasad
ich zagospodarowania i zabudowy - przyjmujgc tad przestrzenny i zréownowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan”.

Zasady sporzadzania planu miejscowego rozumiane, jako wartosci i merytoryczne wymogi
ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy, dotyczace m.in. zawartych w akcie
planistycznym ustalen [vide Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 253], okre$la m.in. art. 15 ustawy o p.z.p.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy

0 p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartosci,

w tym m.in. w tym m.in.:

—wymagania ladu 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.);

—wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego 1 zabytkow oraz dobr kultury wspdlczesnej
(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 wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, i1z zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktore uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czg¢$¢ tekstowa i graficzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czg¢s¢ tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaty, a czgs$¢ graficzna
stanowi zatacznik do uchwaly.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnos$ci 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.

W przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza konieczno$¢ wyeliminowania, czgéci ustalen
(wskazanych w petitum rozstrzygnigcia nadzorczego) uchwaty z obrotu prawnego.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 p.z.p., w brzmieniu: ,,W planie miejscowym okresla sig¢
obowigzkowo: (...) 6) parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy” oraz § 4
pkt 6 rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
zwanym dalej ,,rozporzqdzeniem w sprawie planu”, W brzmieniu: ,,6) ustalenia dotyczgce
parametrow i wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny
zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dzialki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze
gabarytow i wysokosci_projektowane] zabudowy oraz geometrii dachu,”, ustalenia dotyczace
wysokosci projektowanej zabudowy naleza do obowigzkowych elementow tresci planu
miejscowego. Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, iz uchwala w sprawie miejscowego
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planu zagospodarowania przestrzennego powinna w_sposéb kompleksowy i jednoznaczny okreslaé
maksymalng wysoko$¢ zabudowy dopuszczonej na danym terenie.

Ustalenie maksymalnej wysoko$ci zabudowy w planie miejscowym, nalezy do wylacznej
wlasciwosci organdw gminy. Gmina realizujac swoje uprawnienia ma obowigzek okresli¢
wysoko$¢ zabudowy jednostkg metryczng. Uprawnienie takie wynika z istoty pojecia wysokosci,
ktora jest pionowa odlegltoscia pomigdzy dwoma punktami. Podkresli¢ bowiem nalezy,
ze okreSlenie ,,gabaryt obiektu budowlanego” nie zostal zdefiniowany ani w ustawie o p.z.p.
ani w rozporzadzeniu w sprawie planu. Zgodnie z ,,Uniwersalnym stownikiem j¢zyka polskiego”
pod redakcja Stanistawa Dubisza, PWN Warszawa 2008 r., s. 960, pod pojeciem ,,gabarytow”
w urbanistyce nalezy rozumie¢ ,, najwyzszq linie poziomu zasadniczej czesci budynku lub zespotu
budynkow”. Z kolei zgodnie ze ,,Stownikiem j¢zyka polskiego” pod red. Witolda Doroszewskiego,
przez ,,wysokos¢” mnalezy rozumieé , odleglos¢ miedzy podstawqg a wierzchotkiem, 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).

Okreslany w planie miejscowym parametr, tj. wysokosci zabudowy jest pojeciem zbiorczym
1 zawiera pojecia dotyczace wysokosci szeregu obiektow stanowigcych zabudowe, w tym takze
budynkow. Zreszta sam uchwatodawca w § 2 ust. 1 pkt 3 uchwaly definiuje pojecie zabudowy,
jako ,, budynki, budowle i obiekty malej architektury zwigzane z przeznaczeniem podstawowym
lub uzupetniajgcym oraz wszelkie instalacje i urzqdzenia w tym obiekty infrastruktury technicznej
wraz z dziatkq budowlang na ktorej zlokalizowane sq obiekty budowlane”. Budynki, budowle
oraz obiekty malej architektury, stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 z pdzn. zm.), stanowig obiekty budowlane.

Zdaniem organu nadzoru okreslenie parametru, jakim jest maksymalna wysokos$¢ zabudowy jest
jednym z zasadniczych instrumentéw ksztalttowania tadu przestrzennego na danym terenie. Podanie
maksymalnej wysokos$ci zabudowy stuzy postawieniu pewnej granicy w przestrzeni, ponad ktorg
inwestorzy nie maja prawa realizowa¢ obiektow budowlanych. Okreslenie takiej wysokosci
wynika¢ moze z juz uksztaltowanej wysokosci istniejgcych obiektow 1 zamiaru kontynuowania
takiej wysoko$ci zabudowy, jak rowniez z chg¢ci wprowadzenia nowych zalozen ksztaltowania tadu
przestrzennego, podyktowanego wzgledami architektonicznymi.

W zwiazku z powyzszym nalezy podkresli¢, iz gmina ma zatem nie tylko prawo, lecz obowiazek
okreslenia w planie maksymalnej wysoko$ci zabudowy na danym terenie, dla wszystkich obiektow
budowlanych dopuszczonych tym planem. Okreslenie ww. parametru w planie miejscowym, nalezy
do wylacznej kompetencji organdw gminy, o czym byta mowa wyzej.

Skoro zatem w planie miejscowym dopuszcza si¢ realizacj¢ budowli (§ 19 pkt 3 lit. d tiret czwarte
i § 20 pkt 3 lit. d tiret czwarte uchwaty), to Rada Gminy Opinogéra Gérna winna byta okresli¢
gabaryt tych obiektow budowlanych. W przeciwnym razie zas, uniemozliwia ich realizacjg. W tym
miejscu przypomnie¢ nalezy, iz Rada Gminy w ustalaniu parametru maksymalnej wysokosSci
zabudowy jest samodzielna, zatem nie moze odsyla¢ adresatow planu miejscowego, do innych
niezidentyfikowanych przepisow odrebnych w tym przedmiocie (§ 8 uchwaly, w brzmieniu:
. Wysokos¢  obiektow budowlanych nie ustalona w planie musi by¢é zgodna z przepisami
odrebnymi.”).

Nalezy podkresli¢, iz realizowana inwestycja musi by¢ zgodna z planem miejscowym, to w nim
zawarte sg ustalenia w zakresie gabarytéw obiektow, jak 1 wskaznikoOw zagospodarowania terenow.
Nieokre$lenie podstawowego parametru ksztattowania zabudowy, jakim jest maksymalna wysoko$¢
zabudowy dla obiektow budowlanych, innych niz budynki, stanowi o naruszeniu zasad
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sporzadzania planu miejscowego (art. 28 ust. 1 ustawy o0 p.z.p.) i uzasadnia stwierdzenie
niewaznoSci ustalen: § 8, § 19 pkt 3 lit. d tiret czwarte i § 20 pkt 3 lit. d tiret czwarte uchwaty.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy w ramach, ktéorego ma ona mozliwo$¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie 0 p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu W sprawie planu, w szczegolnosci zas w jego
ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, iz wobec zasady hierarchiczno$ci zrodetl prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne. Wykroczenie poza zakres delegacji
ustawowej stwarza za$ ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach
prawnych, w tym takZze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie
sg trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ Scislego przestrzegania granic umocowania prawnego
do podejmowania uchwat.

Tymczasem ustalenia:

—§ 15 ust. 3 pkt 2 uchwatly, w brzmieniu: ,,2) zarzqd drogi nalezy do wlascicieli nieruchomosci,
ktore obstuguje, ”,

—§ 15 ust. 3 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, 3) miejsce i warunki wigczenia do publicznego uktadu
komunikacyjnego okresla zarzqdca drogi publicznej.”’;

—§ 16 ust. 1 uchwaty, w brzmieniu: , /. Ustala si¢ ogdlne zasady modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow infrastruktury — sieci infrastruktury technicznej powinny by¢ prowadzone
w liniach rozgraniczajgcych drog publicznych lub drog wewnetrznych na warunkach okreslonych
przez zarzqdce drogi.”’;

—§ 16 ust. 6 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: , usuwanie wszelkich kolizji istniejgcej sieci
elektroenergetycznej z obiektami projektowanymi na koszt i staraniem inwestora.”,

wykraczajg poza kompetencje do okreslenia w planie miejscowym zasad modernizacji, rozbudowy

1 budowy systemOow komunikacji 1 infrastruktury technicznej, okre§lonych w art. 15 ust. 2 pkt 10

ustawy 0 p.z.p. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 9

rozporzadzenia w sprawie planu, zgodnie, z ktorym zasady powinny zawiera¢: okreslenie uktadu

komunikacyjnego 1 sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic

1 innych szlakéw komunikacyjnych, okreslenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego

i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewngtrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji

1 sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci 1los¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci

mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze przywolane przepisy, nie tylko naruszajg granice kompetencji
wyznaczonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., ale prowadza takze do powtdrzenia
lub modyfikacji okreslonych przepisow ustawowych dotyczacych uprawnien zarzadcow drog.
Zadania zarzadcow drég, zwigzane z administrowaniem drogami sg okreslone w aktach rangi
ustawy 1 nie mogg by¢ powtarzane, badz modyfikowane w akcie prawa miejscowego.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do ustalen art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 21 mara 1985 r.
0 drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460 z p6zn. zm.), drogami wewng¢trznymi sg: drogi,
drogi rowerowe, parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdow, niezaliczone do zadnej z
kategorii drog publicznych i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog. Kwestie dotyczace
budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony i oznakowania drég wewnetrznych oraz
zarzadzania nimi uregulowane zostaty art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych. Ponadto w ust. 3
ww. jednostki redakcyjnej uregulowano kwestie dotyczace finansowania, za§ w ust. 4 oznakowania
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potaczen drog wewnetrznych z drogami publicznymi oraz utrzymania urzadzen bezpieczenstwa i
organizacji ruchu, zwigzanych z funkcjonowaniem tych potaczen.

W przypadku drog publicznych, kwestie dotyczace zarzadcOw drog a takze ich obowigzkow
uregulowane zostaly m.in. w art. 19, 20, 20a, 20b, 21 i 22 ustawy o drogach publicznych, za$
ponoszenie ewentualnych kosztow kolizyjnych elementow infrastruktury technicznej, zawarte
zostaly m.in. w przepisach art. 25 i art. 32 ww. ustawy.

Powyzsze ustalenia wykraczajg poza ramy delegacji ustawy o p.z.p. Powyzsza ustawa zawiera
przepisy regulujace zasady obowigzywania planu miejscowego, zatem brak podstawy
do zamieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustalen, o ktérych mowa
w przywolanych powyzej przepisach.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Opinogéra Gorna,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznos$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ
stanowiacy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak 1 akty, ktore nie sg
zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisle uwzgledniac
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny
1 materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z regulty stanowi istotne naruszenie
prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisOw. Zarowno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest 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 wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zasluguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujqgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do Zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, zZe wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
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”.

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

W zakresie powtérzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia 1 modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il 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 uzupeklnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym,



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -7- Poz. 8623

ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgéciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy przedmiotowego planu miejscowego wynika,
iz podejmujac uchwate sformutowano rowniez inne ustalenia wykraczajace poza zakres wynikajacy
z art. 15 ustawy o p.z.p. Powyzsze dotyczy ustalen planu, zawartych w:

—§ 14 ust. 2 uchwaty, w brzmieniu: ,, Wydzielenie dziatki budowlanej musi umozliwia¢ wlasciwe
zagospodarowanie  terenu, zgodnie z przeznaczeniem oraz przepisami  odrebnymi.
W szczegolnosci dotyczy to:

1) dostepu do drogi publicznej lub drogi wewnetrznej,

2) dojs¢ i dojazdow,

3) miejsc postojowych dla samochodow w ilosci okreslonej w planie;
4) wiasciwego gromadzenia odpadow,

5) przytgczenia do sieci infrastruktury technicznej.”;

—§ 14 ust. 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, Wydzielona dziatka budowlana musi spetnia¢ nastepujgce

parametry:
1) minimalna szerokos¢ frontu:
a) 16,0 m — dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej,
2) minimalna powierzchnia:
a) dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej 700 m?;
3) kgt polozenia granic dziatki w stosunku do pasa drogowego od 80° do 100°
z wylgczeniem dziatek naroznych lub w dostosowaniu do istniejgcych podziatow.”,

—§ 14 ust. 4 uchwaly, w brzmieniu: ,, Parametry wydzielanych dziafek ustalone w ust. 3

nie dotyczq:
1) wydzielen pod urzgdzenia infrastruktury technicznej;
2) dzialek budowlanych wydzielonych przed wejsciem w zZycie planu.”.

W zwigzku z powyzszymi ustaleniami wskaza¢ nalezy, iz z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
0 p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie planu wynika, Ze organy gminy sg uprawnione
do okreslenia parametrow dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci,
tj. do okreslenia: minimalnej lub maksymalnej szerokosci frontow dziatek, ich powierzchni, a takze
kata ich potozenia w stosunku do pasa drogowego. Tymczasem z cytowanych powyzej ustalen
planu miejscowego wynika, iz wsrod zapisow planu dotyczacych szczegdtowych zasad i warunkow
scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym, a zawartych w Rozdziale 7
uchwaty, wprowadzono zasady ,, wydzielenia dziatek budowlanych”.

W tym miejscu wyjasni¢ nalezy, iz procedura scalenia i podziatu nieruchomosci oraz podziatu
nieruchomosci stanowi dwie rozne, odrgbne procedury okreslone w ustawie z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782 z pézn. zm.). Wskazuje na to juz
art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktory stanowi, iz ,, Ustawa okresla zasady: (...) 2) podziatu nieruchomosci,
3) scalania i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika rowniez z redakcji samej ustawy. Ot6z
na Dzial III ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie
lub pozbawianie praw do nieruchomosci”, sktada si¢ 7 rozdzialow, przy czym kluczowe,
w przedmiotowej sprawie s pierwsze z nich, tj. Rozdziat 1 pn., Podzialy nieruchomosci”
oraz Rozdziat 2 pn. ,,Scalanie i podziat nieruchomosci”. Tak wigc juz z samej konstrukcji ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami oraz z redakcji przywotanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost,
iz kwestia (procedura) dotyczaca podziatow nieruchomosci, nie jest tozsama z procedura scalenia
i podziatu.
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Z literalnego brzmienia § 14 ust. 2, 3 i 4 uchwaly wynika, iz w ustaleniach tych uregulowano
kwestie dotyczace zardwno procedury scalania i podziatu nieruchomosci, jak 1 podziatu
nieruchomos$ci. Nalezy zwr6oci¢é uwage na fakt, iz przepisy art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p.,
nie upowaznialy rady gminy do okreslenia jakichkolwiek zasad i warunkow podzialow
nieruchomosci, tylko do okreslenia zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci,
w przeciwienstwie do art. 10 ust. 1 pkt 7 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdzn. zm.). Biorac
pod uwage fakt, iz uchwale o przystapieniu do sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego
podjeto przed 21 pazdziernika 2010 r. to organ uchwatodawczy nie byl nawet uprawniony
do formutowania ustalef dotyczacych okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonej dziatki
budowlanej, bowiem ustalenia w tym zakresie dopuszczone zostaly przez ustawodawce na mocy
art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., jedynie dla procedur planistycznych rozpoczetych po zmianie
ustawy o p.z.p.

Przytoczone powyzej ustalania wykraczaja poza kompetencje, o ktorych mowa w art. 7 Konstytucji
RP, w zwigzku z art. 15 ustawy o p.z.p., w szczegdlnosci za§ wyrazonym w jej ust. 2 pkt 8. Brak
jest bowiem podstaw prawnych, by w planie miejscowym regulowac¢ kwestie dotyczace zasad
1 warunkoéw podziatu nieruchomosci.

Organ nadzoru wskazuje, ze warunki i zasady podzialu nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami, okreslajac kryteria dopuszczajace podziat nieruchomosci zarowno w przypadku,
gdy dotyczy on nieruchomosci potozonych na obszarze, dla ktérego uchwalono plan miejscowy,
jak 1 na obszarze, dla ktorego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno
z podstawowych kryteriow dopuszczajacych podzial nieruchomosci, ustawa wskazuje zgodnosé
podzialu z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodno$¢ ta
dotyczy zaro6wno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych
dzialek gruntu. Natomiast sama ocena dopuszczalnosci podziatu dokonywana jest przez wiasciwy
organ (organ wykonawczy gminy) w postepowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).

Organ nadzoru pragnie zwroci¢ rowniez uwage na fakt, iz pojecie ,,dziatka budowlana” uzyte
wielokrotnie w § 14 uchwaly, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem ,,dziatka”. Otdz stosownie
do dyspozycji art. 2 pkt 12 ustawy o0 p.z.p. przez ,,dziatke budowlang - nalezy przez to rozumieé
nieruchomos¢ gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej wielkosé, cechy geometryczne, dostep do drogi
publicznej oraz wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji
obiektow budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktow prawa miejscowego”. Skoro
zatem stosownie do dyspozycji art. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami w ustawie tej
okreslono m.in. zasady podziatu nieruchomosci (art. 1 ust. 1 pkt 2) oraz, jako odrebna procedura,
zasady scalania i1 podzialu nieruchomosci (art. 1 ust. 1 pkt 3) to zawarte w przytoczonej powyzej
definicji dziatki budowlanej pojecie ,,nieruchomosci gruntowej” b , dziatki gruntu” nalezy
rozwazy¢ w oparciu o przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Zgodnie z ww. ustawa
przez :
— nieruchomos¢ gruntowq - nalezy przez to rozumie¢ grunt wraz z czesSciami skladowymi,
z wylaczeniem budynkoéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wlasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami);
— dzialce gruntu - nalezy przez to rozumie¢ niepodzielona, ciagly czes¢ powierzchni ziemskiej
stanowigcg czes$¢ lub cato$¢ nieruchomoscei gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).

Pojeciu ,, nieruchomos¢ gruntowa” zawarte] w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami nalezy
nada¢ réwniez znaczenie, ktore wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121 z pdzn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos¢



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -9- Poz. 8623

gruntowa obejmuje jedng lub wigcej dziatek gruntu nalezacych do tego samego wtasciciela, przy
czym dziatki te nie musza ze sobg s3gsiadowac, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej ksiegi
wieczystej. Natomiast termin ,,dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, nie jest tozsamy z poj¢ciem nieruchomosci gruntowej, ktora moze sktadac sie¢
z oddalonych od siebie czeSci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami nalezy odnies¢ do dziatki ewidencyjnej, ktorym to pojeciem postuguja sie
przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2015 r. poz.
520 z pdzn. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntoéw i budynkow (Dz. U. Nr 38, poz. 454 z pozn.
zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ilekro¢ w ustawie jest mowa
o ewidencji gruntéw i budynkéw (katastrze nieruchomos$ci) - rozumie si¢ przez to system
informacyjny zapewniajacy gromadzenie, aktualizacje¢ oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wtascicielach oraz o innych podmiotach
wladajacych lub gospodarujacych tymi gruntami, budynkami lub lokalami. Skoro na mocy art. 21
ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomos$ci w ksiggach wieczystych, jak
réwniez gospodarki nieruchomos$ciami, to zastosowanie mie¢ rowniez bedzie w § 9 rozporzadzenia
w sprawie ewidencji gruntow i budynkow [§ 9 ust. 1 Dziatke ewidencyjng stanowi ciggly obszar
gruntu, potozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony
z otoczenia za pomocq linii granicznych] .

Egzegeza przytoczonych powyzej zapisow prowadzi do wniosku, ze obie te definicje taczy ciggtos¢
gruntu, jako czgsci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodno$¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wigc wniosek, ze pojecie nieruchomosci nie jest tozsame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju
dla celow ewidencji. Tymczasem w ustaleniach planu uchwalodawca operuje zamiennie pojeciem:
dziatka” oraz ,, dziatka budowlana”.

Zawierajac regulacje odnoszaca si¢ do podzialdw nieruchomos$ci, w tym okreslenia minimalne;j
powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowlanych, rada naruszyla tym samym dyspozycje
art. 15 ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p., wykraczajac poza zakres delegacji ustawowe] okreslajacej
przedmiot, ktéry ustawodawca przekazal radzie do regulacji w ramach miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyta rowniez w sfer¢ uprawnien ustawowo zastrzezonych
dla organu wykonawczego gminy, bowiem to wojt, burmistrz albo prezydent miasta
po przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego decyduje, czy podziat jest dopuszczalny,
czy tez nie, a winno to wynika¢ z okreslonego planem przeznaczenia terenu oraz z mozliwosci
zrealizowania okre§lonych planem warunkéw zabudowy i oceniane bedzie w postgpowaniu
administracyjnym.

Biorac pod uwage powyzsze, istnieje konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci ustalen § 14 ust. 2,
a takze § 14 ust. 3 i 4 uchwaty, w zakresie w jakim dotyczy procedury podziatu nieruchomosci.

Ponadto w przedmiotowej sprawie bezsporne jest, ze w dniu 6 pazdziernika 2010 r. Rada Gminy
Opinogora Gorna podjeta uchwate Nr XLIII/228/10 w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Opinogora Gorna dla fragmentu
miejscowosci Wtadystawowo I. Uchwale t¢ podjeto w oparciu o przepis art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz art. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p. Powyzsza uchwata, zostata nastepnie
zmieniona uchwalg Nr V/28/2015 Rady Gminy Opinogora Goérma w sprawie zmiany uchwaly
W Sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
gminy Opinogora Gorna dla fragmentu miejscowosci Wiadystawowo 1.
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Biorgc pod uwage fakt, iz intencyjng uchwate o przystgpieniu do sporzadzenia miejscowego planu,
Rada Gminy Opinogéra Gorna podjeta w dniu 6 pazdziernika 2010 r. oraz majac na uwadze
dyspozycje art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. 0o zmianie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy
o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami /,,Do miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego oraz studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy,
w stosunku do ktorych podjeto uchwale o przystgpieniu do sporzqdzania lub zmiany planu
lub studium, a postgpowanie nie zostato zakonczone do dnia wejscia w zZycie ustawy, stosuje si¢
przepisy dotychczasowe”’], nNalezato zastosowaé vacatio legis, okreslajac termin wejscia planu
w zycie, o0 ktorym mowa w art. 29 ust. 1 ustawy o p.z.p., W oparciu 0 przepisy obowiazujace
przed, wspomniang wyzej, nowelizacja tj. w brzmieniu obowigzujacym przed 21 pazdziernika
2010 r. tj.. ,, Uchwata rady gminy w sprawie uchwalenia planu miejscowego obowiqzuje od dnia
wejscia w Zycie w niej okreslonego, jednak nie wezesniej niz po uplywie 30 dni od dnia ogloszenia

’

w dzienniku urzedowym wojewddztwa.”.

W zwigzku z powyzszym, doda¢ rowniez nalezy, iz Rada Gminy Opinogoéra Gorna w § 1 ust. 1
uchwaty stwierdzila, iz przedmiotowy plan miejscowy nie narusza ustalen Studium uwarunkowan
1 kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, tymczasem zobowigzana byta
do zastosowania art. 20 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., w brzmieniu: ,, Plan miejscowy uchwala rada gminy,
po  stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium, rozstrzygajqc jednoczesnie
0 sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie,
inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore nalezg do zadan wlasnych gminy,
oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki
do uchwaly”. Co wigce] stwierdzenie zgodno$ci planu miejscowego ze studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego jest czynno$cig towarzyszaca uchwaleniu planu
1 nastepuje przed uchwaleniem tegoz planu. Powinno ono nastagpi¢ w czes$ci wstepnej uchwaty
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub poprzez
wczesniejsze uchwalenie odrebnej uchwaty w tym zakresie. Tymczasem Rada Gminy Opinogora
Gorna stwierdzita, iz ustalenia planu nie naruszajg ustalen Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Opinogéra Goérna, W Rozdziale 1 przedmiotowej
uchwaly, tj. w czgéci zawierajacej ustalenia ogdlne planu. Zatem wymoég uprzedniego stwierdzenia
zgodnosci przedmiotowego planu ze studium nie zostat formalnie dopelniony.

Zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o0 p.z.p., kazde naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci
organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.
W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz kazde naruszenie zasad sporzadzenia
planu miejscowego (bez jego warto$ciowania) wywoluje sankcje w postaci koniecznosci
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, bez ich wartosciowania z uwagi na stopien naruszen,
| to wiasnie te naruszenia, legly u podstaw wydanego rozstrzygniecia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwagg, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr X/54/2015 Rady Gminy Opinogéra Gorna z dnia 1 pazdziernika 2015 r. w sprawie
sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Opinogora Gorna
dla fragmentu miejscowosci Wtadystawowo I, w czg$ci dotyczacej ustalen:

— § 8 uchwaty;

—§ 14 ust. 2 uchwaty;

—§ 14 ust. 3 i 4 uchwaty, w zakresie w jakim dotyczy procedury podziatu nieruchomosci;

—§ 15 ust. 3 pkt 2 uchwaty;

—§ 15 ust. 3 pkt 3 uchwaty;
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—§ 16 ust. 1 uchwaty, w zakresie sformutowania ,, (...) na warunkach okreslonych przez zarzqdce
drogi (...)";

—§ 16 ust. 6 pkt 2 uchwaty;

—§ 19 pkt 3 lit. d tiret czwarte uchwaty;

—§ 20 pkt 3 lit. d tiret czwarte uchwaty,

€O na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym Skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewodzkiego
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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