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T
WOJEWODA MAZOWIECKI

p1

LEX-1.4131.200.2017.JZ

Rada Miejska Sochaczew
ul. 1 Maja 16
96 - 500 Sochaczew

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r.
poz. 446, 1579 1 1948 oraz z 2017 r. poz. 730 1 935)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXVII/296/17 Rady Miejskiej Sochaczew z dnia 23 czerwca 2017 r. ,w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Sochaczew dla terenu polozonego

przy ulicy Olimpijskiej”, w odniesieniu do ustalen:

— § 1 ust. 5 pkt 12 uchwaty,

— § 6 pkt 2 uchwaty, w zakresie sformutowania ,, (...) kazdej nowo wydzielanej (...) budowlanej
(...) wydzielenie dzialki stuzy powigkszeniu Ilub poprawie warunkow zagospodarowania
przyleglej dzialki budowlanej lub tez (...)";

— § 6 pkt 3 uchwaty, w zakresie sformutowania ,, (...) wydzielanych (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 23 czerwca 2017 r. Rada Miejska Sochaczew podjeta uchwale Nr XXVII/296/17
. W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Sochaczew dla terenu
polozonego przy ulicy Olimpijskiej”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 4 ust. 1, art. 15. ust. 2, art. 20 ust. 1 oraz art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073), zwanej dalej
, ustawg 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 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 i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze
dzialania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa.
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W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, zasady i tryb ich sporzgdzania okresla ustawa o 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 kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., nalezy wskazac,
ze kontrola organu nadzoru w przypadku uchwat w ww. przedmiocie nie dotyczy celowosci
czy stusznosci rozstrzygnig¢ dokonywanych w planie miejscowym, lecz ogranicza sie do badania
zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania
przestrzennego oraz okreslonej ustawa procedury planistycznej. Organ nadzoru jest zobowigzany
do oceny legalnosci uchwal z zakresu planowania przestrzennego, a w przypadku stwierdzenia
naruszenia prawa — do podje¢cia interwencji stosownej do posiadanych kompetencji.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwatly rady gminy
w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki

przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz zakres

1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad

ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj

za podstawe tych dzialan. Stosownie do art. 1 ust. 2 ww. ustawy, 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
0 p.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
ilesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz doébr kultury wspolczesnej
(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
0 p.z.p.);

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

Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$¢

wplywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci lub innych praw rzeczowych przez wiascicieli

lub uzytkownikéw terenéw objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony.

Zostal on szczegOlowo okreSlony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowe;j

i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnos$ci planistycznych, gwarantujagcych mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych
podmiotdw w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli
legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Jedng 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¢ tekstowg i1 graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$§ sg zrodtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktory je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédel prawa
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powszechnie obowigzujacego znajdujg si¢ na samym koncu, tj. za konstytucjg, umowami
miedzynarodowymi ratyfikowanymi za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie, ustawami,
ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym
konieczno$¢ zachowania zgodnosci aktéw prawa miejscowego z wszystkimi wyzej wymienionymi
typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa wynika
w sposéb jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej, za$ norma
wyzsza nie moze by¢ derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Jak wskazal Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 1 kwietnia 2015 r.,
sygn. akt IV SA/Wa 551/15, ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa
ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny, Ze norma wyzsza jest podstawqg obowigzywania
normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byé zgodny
z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15 ust. 21 3
ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwosé dowolnego, naruszajgcego
przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie
obowigzujqcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje.
Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wlasnym zbiorem pojeé. Musi on spelniaé 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 takie aparatura, za pomocq kidrej opisuje si¢ tres¢ norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sig, ktore mozna dowolnie ksztaltowal, lecz wzglednie
stabilnym skladnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegdlowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, 5. 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 lgczyc
w logiczng i spdjng calos¢ jej przedmiot. Nalezy podkreslié, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawmych 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 zbior norm prawnych, do ktérych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych tem zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajg z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zaréwno pojecia prawne ogolne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest
ze specjalistycznego jezyka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mieé
watpliwosci, ze formulujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje sie do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, Ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze 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 definicijami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
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wystepujgcych  w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdécié
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajqcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane,
fo znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatéow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujq, dotarla do swiadomosci adresatéw. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtorzy¢, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy, za niedopuszczalne nalezy
uzna¢ definiowanie pojecia wskaznika powierzchni zabudowy, pod ktérym — stosownie
do § 1 ust. 5 pkt 12 kwestionowanej uchwaly — rozumie sie ,(...) parametr wyrazony
w procentach, bedgcy ilorazem sumy powierzchni zabudowy, liczonej na poziomie parteru
w zewneltrznym obrysie murow wszystkich budynkow polozonych w granicach dzialki budowlanej,
do jej powierzchni, pomnozonym przez 100”.

Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z_przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg
forme czes$ciowo ogolng — jak zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkéw, budowy systeméw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czesci szczegdtowe] przybierajg forme konkretng, ustalajgc bezposrednio
w terenie granice obszardéw i linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu. W niektérych
przypadkach ustalenia planu miejscowego moga zawiera¢ przepisy techniczno — budowlane,
komplementarne w stosunku do przepisow zawartych w rozporzadzeniach wykonawczych
do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332).

Wskaza¢ przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego wlasciwy organ sprawdza m.in. zgodno$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego planu  zagospodarowania przestrzennego, a takze zgodno$¢ projektu
zagospodarowania dzialki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegbtowy zakres i forma projektu budowlanego, ktérego zgodnos¢ z ustaleniami planu
miejscowego ma zosta¢ oceniona przed wydaniem ww. decyzji, =zostaly okreslone
w rozporzadzeniu Ministra Transportu, Budownictwa i1 Gospodarki Morskiej z dnia
25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegotowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U.
z 2012 r. poz. 462, z pdzn. zm.). Stosownie do wymogoéw zawartych w § 8 ust. 1
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ww. rozporzadzenia, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawiera¢ cze$¢ opisowy -
oraz czg$¢ rysunkowa sporzadzong na mapie do celow projektowych, przy czym stosownie
do ustalen § 8 ust. 2 pkt 4 i 9 ww. rozporzadzenia, cze$¢ opisowa powinna okresla¢ zarowno
zestawienie powierzchni poszczegdlnych czgsci zagospodarowania dziatki lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejacych obiektéw budowlanych, powierzchnie
drég, parkingdw, placéw i chodnikdéw, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna
oraz innych czesci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnoS$ci z ustaleniami_miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, za$ w przypadku budynkéw — powierzchnie
zabudowy, o ktérej mowa w pkt 4, okreflanej zgodnie z zasadami zawartymi w Polskiej
Normie dotyczacej okreslania i obliczania wskaznikéw_ powierzchniowych i kubaturowych
wymienionej w_zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wtasciwosci uzytkowe
w budownictwie — Okreslanie i obliczanie wskaznikéw powierzchniowych i kubaturowych).

Zgodnie z PN-ISO 9836: 1997 przez powierzchni¢ zabudowy rozumie si¢ powierzchnie terenu

zajetg przez budynek w stanie wykonczonym, przy czym powierzchnia ta jest wyznaczana przez

rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku. Do powierzchni zabudowy nie wlicza sie

powierzchni:

— obiektow budowlanych ani ich czgéci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu;

— elementéw drugorzednych, np. schodéw zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkow, markiz,
wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze, np. szklarnie, altany, szopy.

Skoro zatem na mocy przywolanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., to definiowanie sposobu ich pomiaru w sposéb odmienny od wynikajacego ze wskazanych
powyzej przepisow nalezy uzna¢ za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen planu
miejscowego i w zwigzku z powyzszym naruszajgce prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p.
nie wynika by organy gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia poszczegdlnych
wskaznikéw, ale do okreslania ich parametrow.

W judykaturze wskazuje si¢ na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisoOw
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych.
W konteks$cie powyzszych rozwazan organu nadzoru wskazuje np. na wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r., sygn. akt II SA/Kr 1775/12
(opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym odwotano si¢ m.in. do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, sygn. akt II OSK 531/10 z dnia 28 maja 2010 r.
(LEX nr 673876), w mysl ktorego: ,, I. Wykonawczy w stosunku do ustaw charakter rozporzqdzenia
oraz aktu prawa miejscowego, wigzqcy sie m.in. z oparciem obu tych aktow na wyraznym
upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom réwnej mocy prawnej. 2. Relacje
miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzie¢ w Swietle zasady zwigzania
aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktorej tres¢ aktu prawa
miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzgdzemniami, jako aktami wydawanymi
na podstawie upowaznienia szczegétowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci
definicji legalnych formutowanych w_akcie prawa miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ tworzgcy
akt _prawa miejscowego moglby zatem odwolacé sie do regulacji ustawowych oraz regulacji
wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie moglby powola¢ sie na definicje zawartg
w_rozporzgdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢é wlasnej definicji, zawierajgc w niej elementy
wyraznie odmienne od tvch zawartych w_definicji umieszczonej w rozporzgdzeniu, nawet jesli
literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi
w zakres definiendum. 3. Powiqgzania przedmiotowe pomiedzy subgaleziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze
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o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustalen odnoszqgcych sig do ich przepiséw, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosé
przedmiotowa jakiejs szczegolnej instytucji jednej z tych subgalgzi moglaby przesqdzié o braku
takiej mozliwosci”.

Odnoszac si¢ do kwestii definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywotac orzeczenie
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 maja 2016 r. w sprawie sygn.
akt IV. SA/Wa 501/16, w ktérym sad stwierdzil, ze , Przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajg
definicji powierzchni zabudowy. Pojecie to mimo, zZe nie zostalo zdefiniowane jest jednak jednym
z charakterystycznych parametrow uzytkowych w budownictwie. Charakterystyczne parametry
uzytkowe stosowane w budownictwie okreslone zostaly w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie
normy nie sq co prawda przepisami prawa jednak z celow i zasad dla ktérych utworzono zbior
polskich norm, jak rowniez z unormowan prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, 4 i 5 ustawy z dnia
12 wrzesnia 2002 r. o normalizacji wynika, iz pod pojeciem normy rozumie si¢ dokument przyjety
w drodze konsensusu i zatwierdzony przez upowazniong jednostke ustalajgcy do powszechnego
i wielokrotnego stosowania zasady wytyczne Ilub charakterystyki odnoszqce sie do réznych
rodzajow dzialalnosci lub ich wynikow i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia
uporzgdkowania w okreslonym zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt I OSK 785/07).
W orzecznictwie wskazuje sie, e pojeciu powierzchnia zabudowy nalezy przypisywaé takie
znaczenie jakie dla tego parametru przyjeto oficjalnie we wlasciwej polskiej normie. Zgodnie
z punktem 5.1.2.2 polskiej normy powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy
zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchnig terenu. Do powierzchni tej nie wylicza sie
powierzchni obiektow budowlanych, ani ich czesci nie wystajgcych ponad powierzchnie, terenu
powierzchni elementow drugorzednych np. schodow zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkéw,
markiz, wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone
obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany, szopy)”.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze Rada Miejska Sochaczew nie miata podstaw prawnych
do definiowania pojgcia powierzchni zabudowy w sposob odmienny od wynikajgcego
z przywolanych wyzej norm, bowiem dziatanie takie narusza istotnie zasady sporzgdzania planu
miejscowego. Organy samorzadu przy ustalaniu znaczenia danego pojecia winny w pierwszej
kolejnosci ustali¢ czy ma ono definicj¢ legalng (tzw. dyrektywa jezyka prawnego), zas w nastepnej
kolejnosci winny odwotaé¢ si¢ do dyrektywy jezyka prawniczego, tj. do doktryny i judykatury,
a nastepnie do dyrektywy jezyka specjalistycznego.

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p. nie dajg podstaw do przyjecia,
ze organy samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania definicji zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, o czym byla mowa w przywolanym wyzej orzeczeniu
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, sygn. akt IV SA/Wa 501/16. Ustawa
ta okresla ogdlne ramy tworzenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, a zatem
gdyby wolg ustawodawcy bylo przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikowania w akcie
prawa miejscowego definicji legalnych, to uprawnienie takie zostaloby zawarte wyraznie w ustawie
lub rozporzadzeniu wykonawczym. Wykladnia literalna, podobnie zreszta, jak wykladnia
celowosciowa czy funkcjonalna, nie daje podstaw do przyjecia, iz ustawa o p.z.p. przyznaje radzie
gminy takie uprawnienie.

Nalezy podkresli¢, ze orzecznictwo wielokrotnie wskazywato, ze powtorzenia i modyfikacje, jako
wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r.,
sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz. we Wroclawiu z dnia
14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie
regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupelnienie przez przepisy uchwaly, moze
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* prowadzi¢ do odmiennej, czy wregcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba
bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtérzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaly, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowe;j
zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach
prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznad
za niedopuszczalne.

Stanowisko organu nadzoru w powyzszym zakresie jest zbiezne ze stanowiskiem judykatury, ktore
wyraznie wskazuje, ze ,, (...) praktyka formulowania kilku definicji legalnych nie tylko nie spelnia
Junkcji dla kidrej stosuje sig ten Srodek techniki prawodawczej, ale dodatkowo powoduje
merytorycznie — nieuzasadnione  waqlpliwosci  interpretacyjne,  prowadzqc tym  samym
do niejednolitosci rozumienia danego terminu, a w konsekwencji — niejednolitosci decydowania
przy wykorzystaniu takich definicji do budowy stosownej normy prawnej. Ma wiec skutek
dysfunkcjonalny w stosunku do celow zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie
sktania do braku akceptacji takiej praktyki” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r.,
sygn. akt II OSK 531/10; opubl. LEX nr 673876).

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
0 p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo ,,(...) szczegdlowe zasady i warunki
scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym”, przy czym przez czynno$ci
te nalezy rozumie¢ szczeg6lowo okreslona, jednolitg procedurg scalania i podziatu nieruchomosci,
o ktorej mowa w Dziale III, Rozdz. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147, z pdzn. zm.). Uszczegodtowienie regulacji
art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. znajduje si¢ w § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zgodnie z ktorym ,,(...) ustalenia
dotyczqgce szczegolowych zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci powinny zawieraé
okreslenie parametrow dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomosci,
w szczegolnoSci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dzialek, ich powierzchni oraz
okreslenie kgta polozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego”.

Tymczasem, zgodnie z § 6 pkt 2 i pkt 3 uchwaly, ,, Dla obszarow, o ktorych mowa w §2 + §4
ustala sie nastepujgce szczegolowe zasady i warunki scalania i podzialu nieruchomosci: (...)
2) minimalng powierzchnie kazdej nowo wydzielanej dzialki budowlanej ustala sie na 5000 m’,
za wyjgtkiem sytuacji, kiedy wydzielenie dzialki stuzy powiekszeniu I[ub poprawie warunkow
zagospodarowania_przyleglej dzialki budowlanej lub tez dzialka jest wydzielana pod realizacje
dojscia, dojazdu lub obiektu infrastruktury technmicznej; 3) kqt polozenia gramic wydzielanych
dzialek w stosunku do pasa drogowego winien si¢ zawierac pomiedzy 80° a 100°, a minimalna
szerokos¢ frontu dzialki winna wynosic 30,0 m.”.

W tym kontek$cie przypomnieé nalezy, iz procedura scalania i podzialu nieruchomosci oraz
procedura podzialu nieruchomosci to dwa odrebne tryby okreslone w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami. Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktory stanowi, iz ,, Ustawa okresla
zasady: (...) 2) podzialu nieruchomosci; 3) scalania i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika
rowniez jednoznacznie z redakcji samej ustawy — na Dziat III ustawy o gospodarce
nieruchomosciami pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci”,
sktada sie 7 rozdziatow, przy czym kluczowe z punktu widzenia przedmiotowej sprawy sg dwa
pierwsze, tj. Rozdzial 1 pn. ,, Podzialy nieruchomosci” oraz Rozdzial 2 pn. , Scalanie i podzial
nieruchomosci”. Tak wiec juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz
z redakcji przywolanego powyzej art. 1 ust. 1 wynika wprost, iz procedura dotyczaca podzialow
nieruchomosci nie jest tozsama z procedura scalenia i podziatu.
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Tymczasem z ustalen przywolanego powyzej § 6 pkt 2 i pkt 3 uchwaty wynika, ze reguluje on
kwestie dotyczace nowo wydzielanych dzialek budowlanych oraz wydzielania dzialek w ramach
procedury scalenia i podziatu.

Organ nadzoru wskazuje, ze warunki i zasady podziatu nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce
nieruchomosciami, okreslajac kryteria dopuszczajace podzial nieruchomosci zardéwno w przypadku,
gdy dotyczy on nieruchomosci polozonych na obszarze, dla ktdrego uchwalono plan miejscowy,
jak i na obszarze, dla ktérego brak jest takiego planu (art. 93 — 95 ww. ustawy). Jako jedno
z podstawowych kryteriow dopuszczajacych podzial nieruchomos$ci ustawa wskazuje zgodno$é
podzialu z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami),
przy czym zgodno$¢ ta dotyczy zaréwno przeznaczenia teremu, jak i mozliwoSci
zagospodarowania wydzielonych dzialek gruntu. Sama ocena dopuszczalnosci podziatu
dokonywana jest natomiast przez organ wykonawczy gminy w postepowaniu administracyjnym
(art. 96 ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami).

Podsumowujac, nalezy wskazaé, iz rada gminy nie posiada kompetencji do tego, aby w formie
uchwaly, dopuszcza¢ lub nie, podzial nieruchomosci na obszarze objetym planem. W konsekwencji
Rada Miejska Sochaczew nie miata podstaw prawnych, by w regulacjach odnoszacych si¢ do zasad
1 warunkow scalania i podziatu nieruchomosci zawiera¢ ustalenia dotyczace nowo wydzielanych
dzialek budowlanych oraz wydzielanych dzialek. W miejscowym planie mogltyby znalezé sie
ewentualnie ustalenia dotyczace minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowlanych
w_trybie podzialu (art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., dla procedur wszczetych
od 21 pazdziernika 2010 r.), do czego gmina miata ww. podstawe prawna, w zwigzku z podjeciem
przez Rade Miejska w Sochaczewie w dniu 24 czerwca 2016 r. uchwaly intencyjnej
Nr XVII/185/16. Rada nie skorzystata z tego uprawnienia.

Ustaleniami § 6 pkt 2 i pkt 3 uchwaly naruszona zostala, we wskazanym zakresie, dyspozycja
art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Stanowisko organu nadzoru w zakresie okreslania zasad scalania i podzialu nieruchomosci objetych

planem miejscowym znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in.

w prawomocnych orzeczeniach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt
IT OSK 814/12,

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 grudnia 2012 r., sygn. akt
IT OSK 2274/12,

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2013 r., sygn.
akt. IV SA/Wa 1515/13,

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lipca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 595/14,

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12,

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 lutego 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 897/14.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 22 lipca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 595/14 wskazal, iz ,, Istotq scalenia i poézniejszego podzialu nieruchomosci jest
stworzenie podstaw dla bardziej efektywnego wykorzystania i zagospodarowania terenow
przeznaczonych na szczegolne inwestycje w  miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego. Postepowanie to ma na celu przede wszystkim ulatwienie realizacji globalnej
i kompleksowej zmiany konfiguracji rozmieszczenia poszczegolnych nieruchomosci celem
korzystniejszego ich zagospodarowania, stworzenia dostgpu do drog publicznych, uzbrojenia oraz



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -10- Poz. 6308

urzqdzenia infrastruktury techmicznej. W uproszczemiu mozna przyjgé, ze scalenie polega
na polgczeniu w jedng calos¢ kilku czy nawet kilkudziesieciu rozdrobnionych lub tez niekorzystnie
polozonych nieruchomosci celem pozniejszego dokonania ponownego podzialu na te samq ilosé
nieruchomosci, ktore podlegaly scaleniu, z zachowaniem proporcji w zakresie powierzchni tych
scalonych nieruchomosci, jednakze ze zmiang w zakresie ich usytuowania a takze przeznaczenia
- z jednoczesnym wydzieleniem odpowiednich drog i urzqdzeniem infrastruktury technicznej dla
wszystkich nieruchomosci biorgcych udzial w scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze wykorzystanie
okreslonego terenu. "Scalenie i podzial" obejmuje wiegcej niz jedng nieruchomosé, w konsekwencji
powyzszego w postepowaniu tym wystepuje zarowno wielos¢ podmiotow w nim uczestniczgcych jak
i wieloS¢ przedmiotow [nieruchomosci]. W postgpowaniu tym reprezentowane sq indywidualne
interesy poszczegolnych jednostek jak rowniez interesy wspdlne dla wszystkich zainteresowanych
lgcznie z odniesieniem takze do celow publicznych. Stqd tez ustawodawca, uwzgledniajgc zlozonosé
ww procedury i wieloS¢ podmiotow w niej uczestniczqcych, wielkos¢ objetego postegpowaniem
terenu a takze okolicznos¢, ze dotychczas niekorzystnie usytuowane i o niekorzystnych parametrach
nieruchomosci w wyniku tego postgpowania majq zyskac¢ pozgdany z punktu widzenia planowania
i zagospodarowania przestrzennego — efekt — uznal za konieczne okreslenie w planie zasad scalenia
i podzialu. Zgodnie z § 4 ust. 8 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,,ustalenia dotyczgce szczegélowych zasad
i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci powinny zawieraé okreslenie parametréw dzialek
uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegolnosci minimalnych
lub maksymalnych szerokosci frontow dzialek, ich powierzchni oraz okresSlenie kqta polozenia
granic dzialek w stosunku do pasa drogowego ". Tego typu ustalenia mogq by¢ respektowane
wylgcznie na duzym obszarze w ramach procedury ksztaltowania przestrzennego danego terenu.

Czym innym jest natomiast "podzial nieruchomosci®, ktory zresztq nie zostal ustawowo
zdefiniowany. W doktrynie, w zaleznosci od kontekstu, wyrdznia si¢ podzial "prawny'; podzial
"wieczystoksiegowy" albo wylgcznie administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"]
podzial nieruchomosci (por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci, Problematyka prawna,
Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk,
A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb administracyjnego postegpowania o podzial
nieruchomosci regulujq przepisy zawarte w art. 92 — 100 ugn oraz przepisy rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania podzialow
nieruchomosci (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego administracyjnego
postegpowania podzialowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej projektu podziatu
nieruchomosci, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia w ramach jednej
dzialki ewidencyjnej wigkszej liczby dzialek ewidencyjnych.

Mpylenie _tych dwdch procedur (scalenia i podzialu nieruchomosci oraz podzialu nieruchomosci)
i_ustanawianie w_mpzp zamiennych ustalen w _tym zakresie — z punktu widzenia techniki
legislacyjne] nalezy uznaé za niedopuszczalne. (...) Sporny plan dopuszcza np. "mozZliwosé
dokonywania podzialu na dzialki budowlane" bgdz ustanawia zakaz takiego podzialu
(...) a przy tym (rowniez bez podstawy prawnej) okresla parametry: minimalnej szerokosci
wydzielanych dzialek budowlanych, powierzchni wydzielanej dzialki oraz kgt polozenia granic
dzialek w stosunku do pasa drogowego (...). Trzeba podkreslié, ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3
upzp w_brzmieniu_obowigzujgcym w_dacie podjecia _uchwaly, nie upowaznialy rady gminy
do okreslenia zasad i warunkow podzialu nieruchomosci, tylko do okreslenia zasad i warunkow
scalania i podzialu nieruchomosci. Aktualne brzmienie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym rowniez nie daje podstaw do okreslania w planie zasad podzialu nieruchomosci gdyz
wszelkie wymogi w_tym zakresie okreslajq przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Okreslenie w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dzialki budowlanej moze nastgpic
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(zresztq fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp dla procedur wszczetych po dniu
21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej o przystgpieniu do sporzqdzania planu
miejscowego). (...) W tym kontekscie nalezy jednoznacznie podkreslié, ze przedmiotem
pojedynczego podzialu nieruchomosci jest konkretna dzialka ewidencyjna, kidra juz z samego
zalozenia 1j. przed dokonaniem podzialu (ani gdy chodzi o szerokosé¢ frontu ani gdy chodzi o kgt
polozenia granic w stosunku do drogi) moze nie spelniaé parametrow okreslonych w mpzp.
Utrzymanie powyzszych zapisow planu w obrocie prawnym skutkowaloby niezasadnym
ograniczeniem konstytucyjnie chronionego prawa wlasnosci a w szczegdlnosci prawa
do dysponowania i rozporzqdzania nieruchomosciq. Wszelkie ograniczenia prawa wlasnosci
po _pierwsze winny by¢ proporcjonalne do zamierzonego celu a ponadto winny wynikaé wylgcznie
z aktu prawa o randze ustawowej a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp
ograniczen prawa wlasnosci musi mie¢ umocowanie w_ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady
podzialu nieruchomosci ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”.

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 jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéow w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czgsci. W przedmiotowej sprawie doszio
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
poprzez modyfikacje definicji powierzchni zabudowy oraz przyjecie ustalen dotyczacych nowo
wydzielanych dzialek budowlanych oraz wydzielania dzialek w ramach procedury scalania i
podzialu nieruchomosci, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w czesci wskazanej w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego. Stwierdzenie niewaznosci
kwestionowanych postanowien uchwaty doprowadzi do zgodnosci ustalen planu miejscowego
z prawem, nie naruszajac przy tym komunikatywnosci aktu prawa miejscowego.

Naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia.
Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi
przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez blad, ktory nie ma wplywu na istotng tresé
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 rozstrzygnigciu nadzorczym, majg istotny
wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

Wzigwszy powyzsze pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ przywotanych w petitum
rozstrzygniecia nadzorczego ustalen uchwaty Nr XXVI1/296/17 Rady Miejskiej Sochaczew z dnia
23 czerwca 2017 r. ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
Sochaczew dla terenu polozonego przy ulicy Olimpijskiej”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jego wykonania w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygni¢cia nadzorczego.

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