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Rozstrzygniecie nadzorcze Nr WNP-1.4131.268.2022.RM
Wojewody Mazowieckiego
z dnia 2 listopada 2022 r.

dotyczy uchwaly Nr LXXI/770/22 Rady Miasta Otwocka z 18 pazdziernika 2022 r. ,,w sprawie ustalenia
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej polegajqcej na budowie zespotu zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej
z garazem podziemnym, wewnetrzng instalacjqg gazowq i niezbedng infrastrukturq techniczng przy ul. Willowej
w Otwocku na dz. nr ew. 39/6, 39/7, 39/9 obreb 98. Zamierzenie skiada si¢ z trzech budynkow mieszkalnych
wielorodzinnych, garazu podziemnego wielostanowiskowego na samochody osobowe, stanowisk postojowych
zewnetrznych zlokalizowanych na terenie inwestycji, altany smietnikowej, stacji transformatorowej, dojsé¢, drog

dojazdowych, placu zabaw, zieleni istniejqcej i projektowanej oraz przytgczy technicznych”.
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Warszawa, 02 listopada 2022 r.

WNP-1.4131.268.2022.RM

Rada Miasta Otwocka
ul. Armii Krajowej 5

05 - 400 Otwock

Rozstrzygniecie nadzorcze
Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)
stwierdzam niewaznosé

uchwaty Nr LXXI/770/22 Rady Miasta Otwocka z 18 pazdziernika 2022 r. ,w sprawie ustalenia
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej polegajgcej na budowie zespotu zabudowy mieszkaniowej
wielorodzinnej z garazem podziemnym, wewnetrznq instalacjg gazowq i niezbednq infrastrukturg
techniczng przy ul. Willowej w Otwocku na dz. nr ew. 39/6, 39/7, 39/9 obreb 98. Zamierzenie
sktada sie z trzech budynkdw mieszkalnych wielorodzinnych, garazu podziemnego
wielostanowiskowego na samochody osobowe, stanowisk postojowych zewnetrznych
zlokalizowanych na terenie inwestycji, altany smietnikowej, stacji transformatorowej, dojs¢, drog

dojazdowych, placu zabaw, zieleni istniejgcej i projektowanej oraz przytqgczy technicznych”.

Uzasadnienie
Na sesji 18 pazdziernika 2022 r. Rada Miasta Otwocka podjeta uchwate Nr LXXI/770/22
»W sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej polegajgcej na budowie zespotu
zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej z garazem podziemnym, wewnetrznqg instalacjg gazowq
i niezbedngq infrastrukturg techniczng przy ul. Willowej w Otwocku na dz. nr ew. 39/6, 39/7, 39/9
obreb 98. Zamierzenie sktada sie z trzech budynkow mieszkalnych wielorodzinnych, garazu
podziemnego wielostanowiskowego na samochody osobowe, stanowisk postojowych

zewnetrznych  zlokalizowanych na  terenie inwestycji, altany  Smietnikowej,  stacji
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transformatorowej, dojsé¢, drdég dojazdowych, placu zabaw, zieleni istniejgcej i projektowanej oraz

przytgczy technicznych”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 7 ust. 4 i art. 8 ust. 1 ustawy z 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu

i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1538).

Zgodnie z art. 1 ust. 1 i 3 ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszgcych, okresla ona zasady oraz procedury
przygotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, a takze

standardy ich lokalizacji i realizacji z zastrzezeniem, iz w_zakresie przez nig nieuregulowanym

stosuje sie przepisy ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351,

z pdin. zm.).

Stosujac wyktadnie funkcjonalng ww. przepisdw zwazy¢ nalezy, iz wynikajg z niej dwa podstawowe
cele. Pierwszym z nich jest ograniczenie barier administracyjnoprawnych w zakresie budowy
mieszkan dla grup spotecznych o umiarkowanych dochodach, drugim za$ likwidacja deficytow
jakosciowych mieszkan, w kontekscie ich niskiego stanu technicznego, niedostatecznego
wyposazenia w instalacje oraz w zwigzku z ich przeludnieniem, a takze likwidacja deficytow jakosci
samych zespotow zabudowy, w kontekécie braku odpowiednio dostosowanej obstugi
komunikacyjnej, w tym dostepu do transportu publicznego, brak dostepu do niezbednych ustug,
w tym ustug spotecznych, w tym terendw rekreacyjnych (quod vide uzasadnienie do projektu
ustawy o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji

towarzyszacych, druk nr 2667 z 26 czerwca 2018 r., str. 1).

Biorgc pod uwage przepisy samej ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszgcych oraz majac na uwadze kierunki wyktadni
celowosciowej i funkcjonalnej nalezy wzig¢ pod uwage, iz przepisy te nie mogg by¢ interpretowane
i stosowane w takim kierunku, ktory w efekcie finalnym prowadzi¢ ma z jednej strony do
naktadania na inwestora obowigzkéw administracyjnoprawnych niewynikajagcych w sposdob
jednoznaczny z przepisow prawa, a ktére mogg stanowi¢ bariere w zakresie prowadzenia
inwestycji mieszkaniowych przeznaczonych dla oséb o przecietnych i nizszych dochodach, z drugiej
zas do powstawania inwestycji mieszkaniowych o niskim stanie technicznym, niedostatecznym
wyposazeniu lub nadmiernym zageszczeniu ludnosci, a takze powstawania zespotéw zabudowy

bez odpowiedniej obstugi komunikacyjnej, w tym bez dostepu do transportu publicznego, oraz bez
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dostepu do niezbednych ustug, w tym ustug spotecznych obejmujacych tereny rekreacyjne (tak:
komentarz do art. 1 Specustawy mieszkaniowej, red. Jakubowski 2019, wyd. 1/A. Jakubowski,

publ. Legalis).

Majac na uwadze wyktadnie celowosciowg i funkcjonalng, nalezy wzigé¢ przede wszystkim pod
uwage fakt, iz ustawodawca w przepisie art. 2 pkt 2 ustawy okreslit w sposéb precyzyjny pojecie

inwestycji_mieszkaniowej, przez ktérg nalezy rozumiel ,przedsiewziecie obejmujgce budowe,

zmiane sposobu uzytkowania lub przebudowe, w wyniku ktérej powstang budynek lub budynki

mieszkalne wielorodzinne o tqcznej liczbie lokali mieszkalnych nie mniejszej niz 25 lub budynki

mieszkalne jednorodzinne o tgcznej liczbie nie mniejszej niz 10, wraz z urzqdzeniami budowlanymi

Z nimi zwigzanymi, drogami wewnetrznymi, a takze roboty budowlane niezbedne do obstugi oraz
prawidfowego wykonania tych prac; inwestycje mieszkaniowq stanowiq rowniez czesci budynkow

przeznaczone na dziatalnos¢ handlowg lub ustugowg;”.

W tym miejscu wskazac nalezy, iz ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji

mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszagcych wprowadzita nowe definicje poje¢ uzytych

w tej ustawie, ktorych rozumienie jest kluczowe dla poprawnego stosowania przepisow tego aktu.
Powyzsze wynika, z uzytego w zdaniu wprowadzajgcym do art. 2 zwrotu ,uzyte w ustawie

okreslenia oznaczajq”.

Kluczowym dla zaliczenia danej inwestycji do inwestycji mieszkaniowej w rozumieniu ww. ustawy,
jest wiec weryfikacja zaréwno ustawowo okreslonych limitéw iloSciowych facznej liczby lokali
mieszkalnych w przypadku budynkdow wielorodzinnych oraz liczby budynkéw w przypadku
budynkéw jednorodzinnych, a takze sposdb ich powstawania. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na

cel ustawy, ktérym jest powstanie nowych mieszkan, ktére beda realizowane w trybie tejze

ustawy, w liczbie okreslonej wprost w art. 2 pkt 2 ustawy o utatwieniach w przygotowaniu

i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych.

Stosownie do wymogow art. 8 ust. 1 pkt 3 ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, obligatoryjnym elementem uchwaty

o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, jest okreslenie minimalnej i maksymalnej

powierzchni uzytkowej mieszkan. Legalna definicja ,powierzchni uzytkowej mieszkan”, zawarta

zostata w art. 2 pkt 6 ww. ustawy, zgodnie z ktdrg ,Uzyte w ustawie okreslenia oznaczajqg: {(...)

6) powierzchnia uziytkowa mieszkan - sume powierzchni uZytkowych wszystkich lokali

mieszkalnych oraz budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych objetych inwestycjg mieszkaniowg,
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obliczong zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca

1994 r. - Prawo budowlane.”.

Tymczasem zgodnie z ustaleniami § 1 ust. 3 i4 uchwaty ,3. Minimalna i maksymalna powierzchnia
uzytkowa mieszkan: 1) minimalna powierzchnia — 30m?; 2) maksymalna powierzchnia — 105m?. 4.
Minimalna i maksymalna liczba mieszkan: 10 minimalna liczba mieszkarn — 82; 2) maksymalna

liczba mieszkan — 90.”.

Z porownania wskazanych w uchwale powierzchni uzytkowych mieszkan w pordwnaniu
z minimalng oraz maksymalng liczbg lokali mieszkalnych wynika, ze powierzchnie te nie stanowig

sumy powierzchni uzytkowych wszystkich lokali mieszkalnych objetych inwestycja

mieszkaniowa.

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu art. 8 ust. 1 pkt 3, w zwigzku z art. 2 pkt 6 ustawy
o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzyszgcych, z uwagi na fakt, iz ustalenia w tym zakresie stanowig obligatoryjny zakres
ustalen uchwaly lokalizacyjnej, przy czym naruszenie w tym zakresie stanowi samoistng

przestanke do stwierdzenia niewaznosci catej uchwaty.

W kontekscie powyzszych naruszen, nalezy zauwazy¢, ze odniesieniu do podstaw stwierdzenia
niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sie, ze juz z samego brzmienia art. 91
ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie
prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,istotne”
naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace do skutkéw, ktore nie moga by¢
akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza sie¢ do nich miedzy innymi
naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takie
przepisdw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty
nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w sSwietle orzecznictwa NSA i pogladéw
doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzisze wskazuje réwniez
stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,,Za
istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich skutkdw, ktdre nie
mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym paristwie prawnym, ktore wptywajq na tresc

uchwaty. Do takich uchybien nalezqg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych
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kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego
przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujqcych procedure podejmowania uchwat, jezeli

na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpifo.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdow jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy

uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tres¢

uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséow

ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw

regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171 ust.
1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdr nad

dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzgdu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -7 Poz. 11203

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majg obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natoZzony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice

(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto do
zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem prawa, z uwagi na istotne naruszenie zasad podjecia

uchwaty.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato
znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest
mniej donioste w porédwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez
btad, ktéry nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu. Tymczasem ustalenia, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym majq istotny wptyw na kwestie zwigzane z podjeta
uchwata, albowiem ustalenia w zakresie minimalnej i maksymalnej powierzchni uzytkowej
odnosi¢ sie muszg do sumarycznej powierzchni uzytkowej wszystkich lokali mieszkalnych

powstatych w ramach inwestycji mieszkaniowej.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr LXXI/770/22 Rady Miasta Otwocka z 18 pazdziernika 2022 r. ,,w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej polegajgcej na budowie zespotu zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej
z garazem podziemnym, wewnetrznq instalacjq gazowgq i niezbedngq infrastrukturqg techniczng przy

ul. Willowej w Otwocku na dz. nr ew. 39/6, 39/7, 39/9 obreb 98. Zamierzenie sktada sie z trzech
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budynkéow mieszkalnych wielorodzinnych, garazu podziemnego wielostanowiskowego na
samochody osobowe, stanowisk postojowych zewnetrznych zlokalizowanych na terenie inwestycji,
altany smietnikowej, stacji transformatorowej, dojs¢, drdg dojazdowych, placu zabaw, zieleni
istniejgcej i projektowanej oraz przytgczy technicznych”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia

rozstrzygniecia.

Miastu, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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