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{
Warszawa, 4 lipca 2017 .

e
WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.188.2017.JF

Rada Gminy Brudzen Duzy
ul. Torunska 2
09 — 414 Brudzen Duzy

Rozstrzygniecie nadzorcze

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

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XXII/164/17 Rady Gminy Brudzen Duzy z dnia 13 czerwca 2017 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w miejscowosci Murzynowo-
dz. Nr ewid. 99", w cze$ci dotyczacej ustalen § 9 ust. 2 pkt 6 uchwatly, w zakresie sformutowania:

. (-..) moze by¢ (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 13 czerwca 2017 r. Rada Gminy Brudzen Duzy podjeta uchwate Nr XXI1/164/17
» W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w miejscowosci
Murzynowo- dz. Nr ewid. 99”. Uchwale t¢ podj¢to na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073), zwanej dalej ,, ustawq 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 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 obowiazujgce na obszarze dzialania tych organéw,
a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okre$la ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
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przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorgc 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, okre$lonej ustawa, procedury planistyczne;.

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

w tym zakresie.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes$é tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

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

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

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wykladni 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.: wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i 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.).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreSlony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre$lonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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

Zgodnie z wola ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15
ustawy o p.z.p., ktore uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy
o p.z.p. Jak wynika z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesS¢ tekstowa
i graficzng (ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czgs¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty, a czes¢
graficzna stanowi zalgcznik do uchwaly. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tre$¢ uchwaty
przyjmujacej plan miejscowy, jak i zalgczniki, czyli m.in. czg$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$¢
wplywu na sposéb wykonywania prawa wlasnosdci, przez wiadcicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdtowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia

o
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2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach zawartych
w § 3,417 orazw § 8 ust. 2 zd. 1, ktory stanowi, ze: ,, Na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalefi planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreSlenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédel
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

W Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiladzy, w tym takze Rady Gminy Brudzen Duzy,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ
stanowigcy, podejmujgc akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore
nie s zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawows, musi $cisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem
podwojng role — formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz
materialng, bedac gwarancja spéjnos’ci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.
Zarowno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw
wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadq prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczeénie zakazuje sie dokonywania wykladni
rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegolng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sie do Zrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcg, zZe wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system Zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajqgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Tymczasem, z ustalen § 9 ust. 2 pkt 6 uchwaly, w brzmieniu: ,, 2. Zasady zagospodarowania
terenu: (...) 6) funkcja ustugowa moze byé lgczona z funkcjq mieszkaniowg w formie obiekiéw
wbudowanych; (...)” wynika, Zze w ramach terendw oznaczonych symbolem 1MN i 2MN mogg by¢
realizowane budynki ustugowe wolnostojace, dla ktorych nie okreslono wysokos$ci zabudowy.
Zgodnie bowiem z ustaleniami § 9 ust. 1 uchwaty: ,, /. Dla terenéw oznaczonych na rysunku planu
symbolem IMN, 2MN ustala sig: 1) funkcje podstawowq — zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna
wraz z obiektami i urzqdzeniami towarzyszqcymi, 2) funkcje uzupelniajgcq — uslugowa z zakresu
ustug podstawowych, nieucigzliwych, urzqdzenia i obiekty zwigzane z funkcjg podstawowq, mala
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architektura, zielen urzgdzona.”, podczas, gdy w ramach zasad ksztaltowania zabudowy okreslono:
maksymalng wysoko$¢ budynkéw mieszkalnych 2 kondygnacje (do 9 m) [vide § 9 ust. 3 pkt 1
uchwaly] oraz maksymalng wysoko$é budynkéw garazowych i gospodarczych do 6 m [vide § 9
ust. 3 pkt 3 uchwaly]. Ponadto w § 3 pkt 4 uchwaty zdefiniowano: ,, Ilekroé w dalszych przepisach
niniejszej Uchwaly jest mowa o: (...) 4) przeznaczeniu uzupelniajgcym (funkcji uzupetniajgcej)
— nalezy przez to rozumie¢ funkcje inng niz okreslone przeznaczenie podstawowe; ”.

Tym samym z ustalen planu miejscowego wynika, iz okre$lono jedynie wysoko$¢ budynkow
mieszkalnych, mieszkalnych z wbudowang funkcjg ustugows oraz garazowych i gospodarczych,
natomiast nie okreslono wysoko$ci budynkoéw ustugowych realizowanych w formie obiektow
nie wbudowanych w budynki mieszkalne.

W tym kontekscie wskaza¢ nalezy, iz naruszono 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, co skutkuje stwierdzeniem niewaznosci § 9 ust. 2 pkt 6 uchwaly, w zakresie
sformutowania: ,, (...) moze by¢ (...)".

Nalezy podkresli¢, iz ww. przepisy okreslajg obligatoryjnie parametry i wskazniki ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, ktéry to obowigzek okreslenia w planie spoczywa
na prawodawcy miejscowym, jakim jest rada gminy. Nieokreslenie podstawowego parametru
ksztaltowania zabudowy, jakim jest wysokos$¢ réznych obiektéw budowlanych, stanowi o istotnym
naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego (art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Tym samym
naruszono, w sposob istotny, zasady sporzadzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi
ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzgdzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w calosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego co, oznacza konieczno$é stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,

jako bezwzgledny wymdg spelnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., a takze § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie okreslenia
w  sposéb normatywny maksymalnej wysokosci wszystkich obiektow budowlanych
dopuszczonych ustaleniami planu miejscowego;

— 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 réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczjce,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieScisto$¢ prawna czy tez blad,
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 niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore
bylyby inne gdyby =zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym.

W przedmiotowej sprawie, jako nieistotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego, organ
nadzoru uznal brak wskazania art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. w podstawie prawnej uchwaty, ktérego
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zastosowanie w odpowiednim zakresie Wojewoda Mazowiecki wzigl pod uwage wydajac
rozstrzygnigeie nadzorcze z dnia 12 lipca 2016 r., znak: LEX-1.4131.134.2016.MS1, stwierdzajac
niewazno$¢ uchwaty Nr XV/107/16 Rady Gminy Brudzefi Duzy z dnia 10 czerwca 2016 r.
»W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w miejscowosci
Murzynowo- dz. Nr ewid. 99”.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaly Nr XXII/164/17 Rady Gminy Brudzen Duzy z dnia 13 czerwca 2017 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu w miejscowosci Murzynowo-
dz. Nr ewid. 99", w czesci dotyczacej ustalen § 9 ust. 2 pkt 6 uchwaty, w zakresie sformutowania:
»(..) moze byé (..)”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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