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WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.142.2017.JF

Rada Miasta Zielonka
ul. Lipowa 5
05 — 220 Zielonka

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446, 15791 1948, z 2017 r. poz. 7301 935)

stwierdzam niewaznos$¢é

uchwaty Nr XXXIV/310/17 Rady Miasta Zielonka z dnia 27 kwietnia 2017 r. ,w sprawie
uchwalenia zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Centrum Miasta
Zielonka”, w czesci dotyczacej ustalenn § 2 pkt 6 uchwaly, w zakresie w jakim nie wyklucza
ze stosowania jej ustalen zawartych w § 3 pkt 11 uchwaly zmieniane;.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 kwietnia 2017 r. Rada Miasta Zielonka podjeta uchwate Nr XXXIV/310/17
,w sprawie uchwalenia zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Centrum
Miasta Zielonka ™.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 20
ust. 1, art. 27 i art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2016 1. poz. 778 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq 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 rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow,
a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow 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.

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
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zagospodarowania  przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majgc
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady
gminy w calosci lub w czedci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czgS¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostala 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, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowg i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi sie do obszaru objetego planem.

Ustawa 0 p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz zakres
i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia teren6w na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

7 wnioskiem tym korespondujg rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé szereg wartosci,
w tym m.in.: wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki 1 architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p.); walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.),

czy prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

7 kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci  planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwosé udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnodci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowiazany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez radg gminy uchwaly 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegdtowy kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania zmierzajgcego do ustalenia przeznaczenia
terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego oraz okredlenia sposobu ich zagospodarowania
i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawa
odnosi sie przy tym do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktore muszg by¢ dokonane
w tym celu. Skiadaja sie one na szczegétowy tryb sporzadzania i uchwalania planu miejscowego,
zapoczatkowany podjeciem uchwaty intencyjnej w tej sprawie (art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p.)
i kontynuowany przez dzialania wskazane w art. 17 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem
uchwaly uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1). Uchwala ta jest wicc zaledwie ostatnig
czynnoscia, szczegblowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzgdzania i uchwalania planu
miejscowego. Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury majg na celu zapewnienie spelnienia

o
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wymogow planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna
jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotwdrczym i wymaga dokonania kolejno szeregu
czynnosci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére majg na celu zagwarantowanie,
ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organdw administracji publiczne;j,
wole mieszkancow gminy, ktérych przyszte ustalenia planu beda dotyczyly i bedzie miala
na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysziosci podstawg do wydawania decyzji
administracyjnych w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura planistyczna stuzy wiec
zapewnieniu partycypacji spolecznej, ochrony interesu publicznego i intereséw podmiotéow
prywatnych w planowaniu przestrzennym. ’ '

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., rtéwniez kazda zmiana planu miejscowego, wymaga
dokonania tego w takim samym trybie, jak sporzgdzenie i uchwalenie planu. Nie ma podstaw
prawnych do pominigcia wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Pominigcie,
badZz niewlasciwe wykonanie ktdérej§ z czynnosci proceduralnych stanowi naruszenie trybu
uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewazno$¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub w czgéci, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze rada gminy, jako organ ustawowo
odpowiedzialny za uchwalenie prawa miejscowego w zakresie planowania przestrzennego, posiada
w granicach prawa samodzielnos¢ oraz swobode decydowania o losach zainicjowanych procedur
planistycznych. Rada gminy moze w toku sporzadzania zmiany planu miejscowego, w miare
potrzeby dokonywaé zmian co do obszaru objetego zmiang. Tym samym Rada Miasta Zielonka
moze dokonywaé zmian w uchwale zwigzanej z przystgpieniem do sporzadzania zmiany planu
miejscowego, jednakze musi sie to odbywa¢ w drodze podjecia stosownej uchwaty.

Organ nadzoru wskazuje, ze redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktoérg zmiana planu
miejscowego nastepuje w trybie, w jakim zostalo ono uchwalone, oznacza jedynie koniecznos¢
odpowiedniego stosowania powotanych regulacji dotyczacych trybu sporzadzania planu
miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wigc do trybu, a nie do przedmiotu
rozstrzygniecia rady gminy (quod vide Z. Niewiadomski i inni , Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013, str. 248-249).

Przepisy nie wykluczaja mozliwosci podejmowania (w dalszej perspektywie czasowej,
w przypadku takiej potrzeby), uchwatl intencyjnych (uchwaly o przystapieniu do zmian planu)
w_odniesieniu _do $ci$le wydzielonego fragmentu obszaru objetego planem miejscowym,
przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczace pewnych jego fragmentéw wspolgraja
z pozostajgcymi w mocy ustaleniami. Zmiana planu miejscowego moze dotyczy¢ nie tylko
fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale réwniez dotyczy¢ moze przedmiotowo
wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest bowiem
przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastapienia go catkiem nowym aktem.
Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie cze$é rozstrzygnig¢ w nowelizowanym akcie
prawnym, pozostawiajac pozostate bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczac¢
nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo
w art. 15 ustawy o p.z.p. Tak wiec podejmujac uchwale o przystgpieniu do zmiany planu
miejscowego, rada gminy moze w sytuacji, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji,
wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic pierwotnego planu miejscowego. Co wiecej,
zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy o przystapieniu do zmiany planu moze réwniez
uscisli¢  zakres  przedmiotowy  dokonywanych  zmian. Przedstawiona interpretacje
co do dopuszczalnosci zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu miejscowego
wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktérych koniecznos¢ zmiany
planu nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasade, ze czynnosci
przewidziane w art. 17 przeprowadza si¢ jedynie w , zakresie niezbednym do dokonania tych
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zmian”, a wiec w zakresie ograniczonym w stosunku do pelnego zakresu przedmiotowego planu
miejscowego.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenow, w tym
dla inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobdéw ich zagospodarowania i zabudowy,
rada gminy podejmuje uchwale o przystgpieniu do sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (zgodnie z art. 27 ustawy o p.z.p. w odniesieniu do zmiany).
Integralng czescia tej uchwaly jest zalgcznik graficzny przedstawiajgcy granice obszaru objetego
projektem planu (opcjonalnie jego zmiany).

Uchwala o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(opcjonalnie jego zmiany) jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu (opcjonalnie
jego zmiany), inicjujacym proces tworzenia aktu prawa miejscowego. Przedmiotem uchwaly
w sprawie przystgpienia do sporzadzenia planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) jest
okreslenie granic obszaru objetego przyszlym planem. Rolg uchwaly w sprawie przystgpienia
do sporzadzania planu miejscowego jest wiec zakomunikowanie wszczecia wlasciwego procesu
planistycznego oraz wyznaczenie — na zalaczniku graficznym — granic obszaru do ktérego odnosi
sie powyzsza uchwala i nastgpujgca po niej procedura. Jednoczesnie zalgcznik graficzny zostal
uznany za obligatoryjng forme¢ wskazania obszaru objetego projektem planu (opcjonalnie jego
zmiany).

Na sesji w dniu 31 marca 2016 r. Rada Miasta Zielonka podjela uchwale Nr XXI/172/16
LW sprawie przystgpienia do sporzqdzenia zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania
Przestrzennego Centrum Miasta Zielonka”. Nastepnie w dniu 27 kwietnia 2017 r. podjeta ona
réwniez uchwate Nr XXXIV/303/17 zmieniajaca uchwale w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia
zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania Centrum Miasta Zielonka.

Podstawg prawng podjetych uchwat intencyjnych byl m.in. art. 27 oraz art. 14 ust. 1 i 2 ustawy
o p.z.p. Z tytulu oraz z tresci, jak tez z podstawy prawnej ww. uchwal wynika, ze w sposob
skuteczny zainicjowano procedure sporzadzenia zmiany ww. miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego.

W wykonaniu przedmiotowych uchwal sporzadzono projekt zmiany planu, ktéry zostal uchwalony
przez Rade Miasta Zielonka w dniu 27 kwietnia 2017 r. Z treSci § 1 ust. 1 uchwaly
Nr XXXIV/310/17 wynika, iz dotyczy ona zmiany ,, (...) Uchwaly Nr XLIV/420/10 Rady Miasta
Zielonka z dnia 22 lutego 2010 r. w sprawie uchwalenia Miejscowego Planu Zagospodarowania
Przestrzennego Centrum Miasta Zielonka (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 69, poz. 1043 z dnia
3 kwietnia 2010 r.), zmienionej Uchwalg Nr XLIX/522/14 Rady Miasta Zielonka z dnia 30 wrzesnia
2014 r. (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 9528, z dnia 13 pazdziernika 2014 r.), zwanqg dalej
,zmiang planu”.”.

Zgodnie z ustaleniami § 1 uchwaly intencyjnej Nr XXXIV/303/17 Rady Miasta Zielonka
z dnia 27 kwietnia 2017 r.: ,, W Uchwale Nr XXI/172/16 Rady Miasta Zielonka z dnia 31 marca
2016 r. w sprawie przysigpienia do sporzqdzenia zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania
Przestrzennego Centrum Miasta Zielonka wprowadza sie nastepujqce zmiany: § 1 Otrzymuje
brzmienie: ,, Przystepuje sig¢ do prac zwigzanych z przeprowadzeniem zmiany Miejscowego Planu
Zagospodarowania Przestrzennego Centrum Miasta Zielonka - Uchwaly Nr XLIV/420/10 Rady
Miasta Zielonka z dnia 22 lutego 2010 r. opublikowang w Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego Nr 69
z dnia 03.04.2010 r. poz. 1043, zmieniong Uchwalq Nr XLIX/522/14 Rady Miasta Zielonka z dnia
30 wrzesnia 2014 r. opublikowang w Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego z dnia 13.10.2014 r. poz. 9528
— w granicach obszaru oznaczonego symbolem 35U-H, w czesci tekstowej i graficznej planu.”.
§ 2. Otrzymuje brzmienie: ,, Przedmiotem zmiany o ktérej mowa w § 1 bedzie zmiana zapisow
ustalern Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Centrum Miasta Zielonka dla
obszaru 35U-H, w zakresie: 1) przeznaczenia podstawowego terenu — zmiana w § 18 pkt 1);
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2) zasad ochrony i ksztaltu ladu przestrzennego — zmiana w § 18 pkt 2) lit. c¢), d); 3) zasad i ochrony
srodowiska i przyrody — dodanie ustalen § 18 pkt 3) lit. e), f); 4)parametrow i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu — zmiana § I8 pkt 4) lit. b), c) d);
5) szczegolnych warunkow zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu
—uchylenie § 18 pkt 6) lit. a).”.”.

Z powyzszych ustalen wynika zatem, ze zmiana obowigzujagcego planu miejscowego bedzie
dotyczy¢ m.in. wskaznikéw intensywnosci zabudowy w odniesieniu do jednostki terenowej 35U-H.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, iz sporzadzajac zmiane
obowiazujacego planu miejscowego organy gminy zobligowane s3 do uwzglednienia faktu,
iz tre§¢ normatywna stanowi¢ beda lacznie ustalenia zawarte w uchwale zmienianej oraz
zmieniajacej. Dlatego tez formulujac nowe ustalenia nalezy uwzgledni¢ takze te dotychczas
obowiazujace, bowiem ustalenia te powinny by¢ spéjne i nie mogg si¢ wzajemnie wykluczaé.

Tymczasem w ustaleniach § 3 pkt 11 uchwaly zmienianej, Rada Miasta Zielonka zdefiniowata
pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy, przez ktory nalezy rozumie¢ ,,(...) nieprzekraczalny
iloraz sumy powierzchni calkowitej wszystkich kondygnacji nadziemnych wszystkich budynkéw
zlokalizowanych na terenie inwestycji, do powierzchni tego terenu;”, podczas gdy zgodnie
z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu po 21 pazdziernika 2010 r.,
maksymalna i minimalna intensywnos$¢ zabudowy to ,, wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej”. Skoro zatem z literalnego brzmienia art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze intensywnos¢ zabudowy okresla wskaznik powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, to tak sformutowany
przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie watpliwosci, ze intensywno$¢ zabudowy powinna
by¢ okreslona z uwzglednieniem -catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi sie
do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik
intensywno$ci zabudowy stanowi stosunek powierzchni calkowitej 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 Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroclawiu: z dnia 25 wrzesnia 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 489/13;
z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).
Pojecie kondygnacji zostalo 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. z 2015 r. poz. 1422). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa
o kondygnacji , nalezy przez to rozumie¢ poziomq nadziemnq lub podziemng czes¢ budynku,
zawartg pomiedzy powierzchnig posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej
na gruncie a powierzchnig posadzki na stropie bgdz warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu,
znajdujgcego si¢ nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze
z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czes¢ budynku stanowigcq
przestrzen na urzqdzenia techmiczne, majgcq sredniqg wysokos¢ w Swietle wigkszg niz 2 m;
za kondygnacje nie uznaje sie nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu,
centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kotlownia”. Przepisy ww. rozporzadzenia dzielg, wiec
kondygnacje na podziemng, o ktoérej mowa rowniez w § 3 pkt 17 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie [kondygnacja
zaglebiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do polowy jej wysokosci w $wietle ponizej
poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazda usytuowang pod nig kondygnacje¢] oraz
nadziemng o ktorej mowa takze w § 3 pkt 18 rozporzadzenia [kazda niebedaca kondygnacja
podziemng]. W tej sytuacji uznaé nalezy, ze definicja zawarta w § 3 pkt 11 uchwaty zmienianej, jest
modyfikacjg definicji zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu po
21 pazdziernika 2010 r.
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Tym samym, biorgc pod uwage brak korelacji pomi¢dzy dotychczasowym brzmieniem
uchwaly a wprowadzong nowelizacjg ustalen § 18 pkt 4 lit. b uchwaly zmienianej,
za niedopuszczalne uznaé¢ nalezy zastosowanie definicji pojecia wskaznika intensywnosci
zabudowy, o ktorym mowa w ustaleniach § 3 pkt 11 uchwaly zmienianej, w kontekscie
maksymalnej i minimalnej intensywno$ci zabudowy okreslonej w § 2 pkt 6 uchwaly
zmieniajacej.

Ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz
wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczgca zakresu ustalenn miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co przesgdza o koniecznosci ich wylgczenia z obrotu

prawnego.

W s$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Miasta Zielonka, musi
mieé oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie 1 w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujgc akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i1 akty, ktore nie sg zaliczane
do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role
— formalng, tworzgc podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisOw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
byé interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni
rozszerzajgcej przepisdéw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng 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 konsiytucyi,
odnoszqcych sie do Zrédel prawa, takie. zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji - prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszgceq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadah, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqc,
ze konstytucja zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organoéw uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283) ,,Do projektow aktéw prawa miejscowego stosuje sig odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjqgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdzialach 1-7
i w dziale II, a do przepiséw porzqdkowych - réwniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne
przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z: :
— § 134 zalgcznika do rozporzadzenia ,, Podstawq wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktdry: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;
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— § 135 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sig przepisy prawne
regulujgce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowaw § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.”’;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sie przepisow
ustaw oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego s3 aktami prawa miejscowego,
te za$ sg zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Majg moc wigzgcg na obszarze dzialania
organu, ktoére je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii zZrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi za zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,
ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢
réwniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,, Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednozmnaczny, Ze norma wyzisza jest podstawgq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwosé dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sgdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wlasnym zbiorem pojeé. Musi on
spelniac jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze ScistoSciq terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formuluje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje si¢ tres¢ norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozna dowolnie ksztaltowaé, lecz wzglednie
stabilnym skladnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegolowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne_sformulowane w_uchwale w_sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowaé
Sprzecznosci i niejasnoSci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzyé tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celow i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczyé
w logiczng i spojng calosé¢ jej przedmiot. Nalezy podkresli¢, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistoSci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbidr norm prawnych, do ktérych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zarowno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
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cech wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotvezgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych  jest
ze specjalistycznego jezyka technicznego operujgcego mormami_technicznymi. Nie mozna mieé
watpliwosci, ze formulujge definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje sie¢ do wiedzy
pozaprawnej. zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, zZe definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczemie zwrotow
wystepujgcych —w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowama przestrzennego nalezy zwrocic¢
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to
znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatéw tych norm, jest to, aby informacja o tym,
co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy
powltorzyé, ze zjawisko powtarzania i modyfikacii w_aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposéb istotny zasad sporzgdzania zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ wyeliminowania czesci ustalen uchwaly, w zakresie
wskazanym w petitum rozstrzygniecia nadzorczego, z obrotu prawnego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP
w zakresie przestrzegania granic kompetencji do formulowania ustalen w ramach miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych. :

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczgce,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktoére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez biad,
ktory nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w ninigjszym
rozstrzygnieciu nadzorczym, majg istotny wplyw mna przyjete rozwigzania przestrzenne,
ktore bylyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym.

W przedmiotowe] sprawie, jako nieistotne naruszenie zasad spmzqdzama zmiany planu

miejscowego, organ nadzoru uznal blgdne wskazanie:
— w § 1 ust. 2 pkt 1 uchwaly, zalacznika nr 1 do uchwaly, jako rysunek planu, zamiast rysunek

zmiany planu;
— w § 1 ust. 3 uchwaly, rysunku planu, jako okreslajacego granice obszaru objetego

zmiang planu;
- w legendzie rysunku zmiany planu, oznaczenia , granica obszaru objgtego planem”, zamiast

granica obszaru objetego zmiang planu.
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Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr XXXIV/310/17 Rady Miasta Zielonka z dnia 27 kwietnia 2017 r. ,w sprawie uchwalenia
zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Centrum Miasta Zielonka”,
w czesci dotyczacej ustalen § 2 pkt 6 uchwaly, w zakresie w jakim nie wyklucza
ze stosowania jej ustalenn zawartych w § 3 pkt 11 uchwaly zmienianej, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
doreczenia rozstrzygnigcia.

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

WO JEWODA /

Zdzigaw Sipiera
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