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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 17 maja 2024 r.
WP-1.4131.107.2024

Rada Miejska w Glinojecku

Rozstrzygni¢cie 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 2024 r. poz. 609 1 721)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr LVII/429/2024 Rady Miejskiej w Glinojecku z 5 kwietnia 2024 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszarow zlokalizowanych w obrebach Dukt,
Oscistowo, Zygmuntowo, gmina Glinojeck”, w odniesieniu do ustalen:
- §2pkt4;
§ 2 pkt 5;

§ 2 pkt 18, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) 3 (...)” in fine,

§ 4 pkt 11, w odniesieniu do sformutowania: , (...) 4 (...)” in fine;

§ 8 ust. 2, w odniesieniu sformutowania: ,,(...) 5 (...)”;

§ 10 pkt 6, w odniesieniu sformutowania: ,,(...) 6 (...)”;
— § 12 pkt 1 lit. a, w odniesieniu sformutowania: ,, (...) 7 (...)”;
— § 13 pkt 2 lit. b, w odniesieniu sformutowania: ,,(...) 8 (...)”;

— § 14 pkt 9, w odniesieniu sformutowania: ,,(...) 9 (...) " in fine;

§ 16 pkt 3, w odniesieniu sformutowania: ,,(...) do czasu rozbiorki lub przebudowy, w tym

skablowania, (...)";

§ 17 ust. 1 pkt 3 lit. e, w odniesieniu sformutowania: ,,(...) 10 (...) " in fine,

§ 17 ust. 2 pkt 4, w odniesieniu sformutowania: ,,(...) 11 (...) " in fine;

§ 17 ust. 2 pkt 10 lit. a, w odniesieniu sformutowania: ,,(...) 12 (...)".
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Uzasadnienie

Na sesji 5 kwietnia 2024 r. Rada Miejska w Glinojecku podjeta uchwate Nr LVII/429/2024
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszarow zlokalizowanych
w obrebach Dukt, Oscistowo, Zygmuntowo, gmina Glinojeck”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2023 r. poz. 977, z pézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”, w zwiazku z art. 67 ust. 3 ustawy
z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

Powyzszg uchwale doreczono organowi nadzoru 17 kwietnia 2024 r. przy pi$mie Burmistrza
Miasta i Gminy Glinojeck z 11 kwietnia 2024 r., znak: OR.120.57.2024, za§ dokumentacj¢ prac
planistycznych 17 kwietnia 2024 r. przy piSmie z 11 kwietnia 2024 r. znak: BP.6722.6.18.2023.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru stwierdzil, ze zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego, co skutkowalo wszczeciem postgpowania nadzorczego
1 skierowaniem do Rady Miejskiej w Glinojecku zawiadomienia z 10 maja 2024 r., znak:
WP-1.4131.107.2024.

Stosownie do zapisoOw 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
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,
regulacj¢ zasad 1 trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy slusznosci

dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢é, lecz
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ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnos$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza

przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty
rady gminy w cato$ci lub w czeSci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia
planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych czynnosci
planistycznych, okre$lonych przepisami ustawy, gwarantujagcych —mozliwo$¢ udziatu
zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskéw i uwag)
1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaty 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.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze w uchwale zawarto nastepujace ustalenia:

— § 2 pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,,llekro¢ w niniejszej uchwale mowa o: (...) 4) powierzchni
zabudowy — nalezy przez to rozumieé¢ powierzchnie wszystkich budynkéw na dziatce budowlanej,
mierzong po zewnetrznym obrysie scian budynkow; 2”';

— § 2 pkt 18 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w niniejszej uchwale mowa o: (...) 18) zieleni ozdobnej
— nalezy przez to rozumiel ksztattowane przez cztowieka skupiska drzew i krzewow gatunkow
rodzimych wraz z pozostalymi sktadnikami szaty roslinnej, podnoszgce walory estetyczne
przestrzeni. 3",

— § 4 pkt 11 uchwaty, w brzmieniu: ,, W zakresie zasad ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego
ustala sig: (...) 11) dopuszczenie zastosowania innego niz okreslony w pkt 10 koloru elewacji na
20% powierzchni kazdej elewacji budynku, 4”’;

— § 8 ust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,2. W zakresie terenow gorniczych, a takze obszarow
szczegolnego zagrozenia powodzig, obszarow osuwania sie mas ziemnych oraz krajobrazow
priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, 5 nie podejmuje sie ustalen.”;

— § 10 pkt 6 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenu ustug sportu i rekreacji lub zieleni urzgdzonej,

oznaczonego na rysunku planu symbolem 1US-ZP, ustala sie nastgpujgce zasady ksztattowania
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zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) 6) minimalny udzial powierzchni terenu
biologicznie czynnego w stosunku do powierzchni 6 dziatki budowlanej: 50% "

— § 12 pkt 1 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenow ustug lub produkcji przemystowej lub
elektrowni stonecznych, oznaczonych na rysunku planu symbolami 1U-PP-PEF, 2U-PP-PEF,
ustala sie nastepujgce zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu:
1) przeznaczenie podstawowe: a) obiekty budowlane zwigzane z prowadzeniem dziatlalnosci
produkcyjnej lub ustugowej, 1 wraz z infrastrukturg towarzyszgcq, ”;

— § 13 pkt 2 lit. b uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenow produkcji przemystowej lub elektrowni
stonecznych, oznaczonych na rysunku planu symbolami [PP-PEF, 2PP-PEF, ustala si¢
nastepujgce zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...)
2) przeznaczenie uzupefniajgce: (...) b) bocznice kolejowe, infrastruktura kolejowa, budowle
i urzqgdzenia przeznaczone do 8 zarzqdzania, eksploatacji i utrzymania bocznicy;”;

— § 14 pkt 9 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenu elektroenergetyki, oznaczonego na rysunku planu
symbolem 1IE, ustala si¢ nastepujgce zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu: (...) 9) minimalna powierzchnia nowo wydzielanych dziatek
budowlanych: 2500 m 2 ; 9”;

— § 17 ust. 1 pkt 3 lit. e uchwaly, w brzmieniu: ,, /. W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systeméw komunikacji ustalasie: ) dopuszczenie realizacji zieleni ozdobnej, 107,

— § 17 ust. 2 pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,, 2. W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
infrastruktury technicznej ustala sig: (...) 4) powigzanie sieci infrastruktury technicznej
wymienionych w pkt 5, 6, 7, 8, 9 z istniejqgcymi sieciami infrastruktury technicznej zlokalizowanymi
poza obszarem planu; 117,

— § 17 ust. 2 pkt 10 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,,2. W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy infrastruktury technicznej ustala sie: (...) 10) w zakresie zaopatrzenia w ciepto do celow
grzewczych i technologicznych ustala si¢ stosowanie paliw charakteryzujgcych sie niskimi
wskaznikami emisyjnymi, w tym miedzy innymi paliwa plynne, gazowe, energia elektryczna lub:
a) na terenach oznaczonych na rysunku planu symbolami U-PP-PEF, PP-PEF, IE odnawialne
zrodla energii, zgodnie z przepisami odrebnymi, z wyjgtkiem turbin 12 wiatrowych, .

Ze wskazanych powyzej ustalen wynika, iz w tekscie uchwaty przekazanej organowi nadzoru

w celu dokonania oceny zgodno$ci z przepisami prawnymi, powstaty liczne btedy polegajace

na pojawieniu sie dodatkowej numeracji w postaci liczb od 2 do 12. co prowadzi do sformulowania

ustalen w sposob niejednoznaczny. Dla przyktadu wskazaé nalezy, iz m.in. w:
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§ 10 pkt 6 uchwaty, okreslono minimalny udzial powierzchni terenu biologicznie czynnego

w stosunku do powierzchni 6 dziatki budowlanej;

— § 14 pkt 9 uchwaty, okreslono minimalng powierzchnie nowo wydzielanych dziatek budowlanych
za pomocg wyrazenia ,, 2500 m 2 ;9”;

— § 17 ust. 1 pkt 3 lit. e uchwaly, w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji, dopuszczono ,, realizacje zieleni ozdobnej, 107,

— § 17 ust. 2 pkt 10 lit. a uchwatly, w zakresie zaopatrzenia w ciepto do celow grzewczych
i technologicznych ustalono stosowanie paliw charakteryzujacych si¢ niskimi wskaznikami
emisyjnymi, w tym migdzy innymi paliwa ptynne, gazowe, energia elektryczna lub na terenach
oznaczonych na rysunku planu symbolami U-PP-PEF, PP-PEF, IE, okreslono odnawialne zrodia
energii zgodnie z przepisami odrebnymi, z wyjgtkiem turbin 12 wiatrowych.

Formutujac powyzsze ustalenia Rada Miejska w Glinojecku doprowadzita do wewngtrznej
sprzeczno$ci czesci tekstowej uchwaty, co tym samym oznacza konieczno$¢ stwierdzenia
niewaznosci czg$ci uchwaly, o ktérej mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
w celu doprowadzenia do spdjnosci aktu planistycznego, przy czym powyzsze dotyczy
obligatoryjnych ustalen planistycznych wymaganych na podstawie art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Biorgc pod uwage powyzsze organ nadzoru wskazuje, ze wprowadzenie w akcie prawa
miejscowego przepisu nieostrego lub wewnetrznie sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie
zasadom stanowienia prawa, ktore przemawia za jego wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedtug
§ 6 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), przepisy redaguje si¢ tak, aby doktadnie
1 w sposob zrozumialy dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Takze
z ,,(...) zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidlowej
(przyzwoitej) legislacji, ktore nakazujq, aby przepisy formutowane byly w sposob poprawny, jasny
i precyzyjny (...)” (M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 2)).

W ocenie organu nadzoru, nie spetnia ww. kryteriow akt prawa miejscowego, cechujacy si¢
wewnetrzng sprzecznoscia. Tekst normatywny powinien by¢ sformutowany w sposdéb maksymalnie
precyzyjny i spdjny, nie pozwalajacy na dowolnos¢ interpretacji 1 umozliwiajacy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego formutuje normy powszechnie obowigzujace, ktérych adresatami sg zarowno organy
administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie moze pozostaé

w porzadku prawnym przepis, ktory zawiera puste odestanie, tj. taki, ktéry odwoluje sie¢
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do nieistniejacego fragmentu aktu normatywnego, badz tez do niewtasciwej jednostki redakcyjne;.
Analogicznie nie moze pozostawa¢ w obrocie prawnym uchwala zawierajaca dodatkowe znaki,
czy liczby, bowiem powyzsze wptywa na komunikatywnos$¢, a zatem na wykonalnos¢, tak wadliwie
uchwalonego aktu prawnego.

W tym miejscu nalezy réwniez zauwazyé, ze formutujac ustalenia w ramach uchwaly
w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidtowe;j legislacji,
znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, maja wyrazne tto jezykowe.
Nieodtacznie z jezykiem zwigzane sg standardy okre$lono$ci prawa wymagajace formutowania
przepisdow w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymog,
aby przepisy prawne byly formulowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny. Poprawny takze
z punktu widzenia logicznego (tak tez: wyrok TK z 21 marca 2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00,
publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wlasnie sens zasady okreslonosci prawa.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidtowej legislacji w orzecznictwie
1 doktrynie ujmuje si¢ jako formalny sktadnik zasad demokratycznego panstwa prawnego i zaufania
obywateli do panstwa, o ktorym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada okreslonos$ci prawa jest jedyna
zasadg prawidlowej legislacji, ktéra ma charakter absolutny, przy czym okreslono$¢ przepiséw prawa
nalezy wigza¢ z ich ,,poprawnosciqg”, , precyzyjnosciqg” 1 ,jasnoscig”. Poprawno$¢ oznacza
formutowanie przepisow prawnych zgodnie z prawidtami jezyka polskiego 1 zasadami logiki
formalnej. Jasno$¢ przepisu wiaze si¢ z jego zrozumiatoscig dla adresatow, w szczegodlnosci
co do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych uprawnien. Precyzyjnos¢ przepisow polega
na jednoznacznosci w ustaleniu ich znaczenia 1 wskazania skutkéw prawnych, w konkretnosci
nakladanych obowiazkoéw 1 przyznawanych praw, tak by ich treS¢ byla oczywista 1 pozwalata
na wyegzekwowanie. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)
stwierdzil, ze przepis tworzacy prawa lub nakladajacy obowigzki winien by¢ sformutowany
w sposOb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy 1 w jakiej sytuacji im podlega oraz powinien
by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie.

Stosownie do dyspozycji § 143, w zwigzku z § 142 ust. 2 zalgcznika do rozporzadzenia
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, przy konstruowaniu aktow prawa miejscowego znajduja
zastosowanie, m.in. ustalenia Dzialu I, Rozdzial 2 — 7, ww. zalacznika do rozporzadzenia. Zgodnie
z wymienionymi zasadami kazdy akt normatywny, w tym réwniez akt prawa miejscowego, powinien
zawiera¢ wlasciwie oznaczone przepisy. Podstawowg jednostka redakcyjng 1 systematyzacyjng
uchwaly jest paragraf. Paragrafy dzielg si¢ na ustepy, ustepy na punkty, punkty na litery itd. (vide

§ 124 zalacznika do ww. rozporzadzenia).
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Ponadto, zgodnie z regutami okreslonymi w Zasadach Techniki Prawodawczej wyrazonych

w ramach zatacznika do ww. rozporzadzenia w:

§ 4 ust. 3 w zwiazku z § 143, w uchwale mozna stosowa¢ odwotania wewnetrzne;

— § 6 w zwiagzku z § 143, przepisy uchwaty redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty
dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy;

— § 7w zwigzku z § 143, zdania w uchwale redaguje si¢ zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami

sktadni jezyka polskiego, unikajac zdan wielokrotnie ztozonych;

§ 8 ust. 1 w zwigzku z § 143, w uchwale nalezy postugiwaé si¢ poprawnymi wyrazeniami

jezykowymi (okresleniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniu;

— § 11 w zwiazku z § 143, w uchwale nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuzg wyrazaniu
norm prawnych, a w szczegdlno$ci apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasadnien
formutowanych norm.

Tymczasem kwestionowana uchwata nie speilnia powyzszych wymogow, z uwagi na fakt
zastosowania dodatkowej numeracji, ktora wptywa na tre$§¢ uchwaly, a takze na jej precyzyjnos¢,
komunikatywno$¢ i wykonalnos¢.

Powyzsze jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego
1 powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob
niedookreslone. Stwierdzenie niewaznosci uchwalty w czesci, o ktorej mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego doprowadzi do jego przejrzystosci, ale réwniez skutkowaé bedzie
normatywnym charakterem jego ustalen.

Podsumowujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze plan miejscowy jest narzedziem stuzacym
do pogodzenia interesow obywateli, wspolnot samorzadowych i1 panstwa w sprawach przeznaczenia
terenow na okreslone cele 1 ustalenia zasad ich zagospodarowania. Uchwala w sprawie planu
miejscowego winna by¢ zatem sformulowana w sposob jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej
tresci winna wyraznie precyzowac wszelkie kwestie, ktore normuje.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegotowy kwestie dotyczace planowania
1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym post¢powania zmierzajacego
do ustalenia przeznaczenia terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu
ich zagospodarowania i zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla
sig obowigzkowo: (...) 2) zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego”. Konkretyzacje

ww. przepisu odnajdziemy w § 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia
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2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego (Dz. U. Nr poz. 2404), zgodnie z ktorym ustalenia dotyczace zasad ochrony

1 ksztattowania tadu przestrzennego powinny zawierac¢ okreslenie cech elementow zagospodarowania

przestrzennego, ktore wymagaja ochrony, uksztattowani rewaloryzacji oraz okreSlenie nakazéw,

zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

Wskazang dyspozycj¢ nalezy przy tym rozpatrywaé przez pryzmat przepisu:

— § 2 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktoérym ,, UZyte w rozporzqdzeniu okreslenia
oznaczajq: (...) 4) nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow
— okreslenie sposobow zagospodarowania terenow oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym
zakazu zabudowy, ”;

— § 2 pkt 5 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym ,,Uzyte w rozporzqdzeniu okreslenia
oznaczajg: (...) 5) elementy zagospodarowania przestrzennego — w szczegolnosci osie i punkty
widokowe, dominanty kompozycji przestrzennej, charakterystyczne obiekty. .

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,
1jako taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy,
zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu 1 zabudowie terenéw nim objetych,
to nie powinien wprowadzac ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez sformutowan
pozostajacych w sprzecznosci z innymi regulacjami, a takze uregulowan wykraczajacych poza zakres
kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p., a takze uregulowan wykraczajacych poza
zakres kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, ze uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢
sformutowana w sposob jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowac
wszelkie kwestie, ktore normuje. Dodatkowo wskazaé nalezy, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane
swobodnie z przeznaczeniem, zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone
do ustalen planu, a jedynie takie, ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie,
jako ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie
sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast

ww. rozporzadzenie doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia

w zagospodarowaniu terenow, okre§lone w § 4 tego rozporzadzenia.

Tymczasem w ramach § 16 pkt 3 i 4 uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu: ,, W zakresie
szczegolnych warunkow zagospodarowania terenow oraz ograniczen w ich uzytkowaniu: (...)

3) wyznacza sie pasy ochrony funkcyjnej istniejgcych napowietrznych linii elektroenergetycznych

8
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Sredniego napiecia 15 kV, o szerokosci 14,0 m, po 7,0 m od osi linii w obu kierunkach, a takze

istniejgcej napowietrznej linii elektroenergetycznej wysokiego napiecia 110 kV, o szerokosci 22,0 m,

po 11,0 m od osi linii w obu kierunkach, do _czasu rozbiorki lub przebudowy, w tym _skablowania,

na terenie ktorej obowigzujg ustalenia szczegolowe zawarte w pkt 4; 4) w pasach ochrony funkcyjnej

ustala sie: a) zakaz realizacji nasadzen drzew i krzewow, ktorych wysokos¢ moze przekraczac 3,0 m
po osiggnieciu swojego maksymalnego wzrostu, b) zakaz lokalizacji instalacji fotowoltaicznych,
tworzenia hatd, nasypow, c) nakaz uwzglednienia przepisow odrebnych, ™.

Z powyzszych ustalen wynika, ze Rada Miejska w Glinojecku, w ustaleniach zawartych
w § 16 pkt 3 i pkt 4 uchwaly, w ramach szczegolnych warunkéw zagospodarowania terenéw oraz
ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, w odniesieniu do napowietrznej linii
elektroenergetyczne;j:

— 15 kV okreslila pas ochrony funkcyjnej o szerokosci 14,0 m;

— 100 kV okreslila pas ochrony funkcyjnej o szerokosci 22.0 m,

ustalajac zakazy 1 nakazy w nich obowiazujace, przy jednoczesnym ustaleniu, iz do czasu rozbidrki

1 przebudowy, w tym skablowaniu, ustalenia dotyczace ww. pasow ochrony funkcyjnej przestana

obowiazywa¢é (vide § 16 pkt 3 uchwaly). Tym samym Rada Miejska w Glinojecku, uzaleznila

mozliwo$¢ zmiany ustalen planu miejscowego poza trybem okreslonym w art. 27 ustawy o p.z.p.

W kontekscie powyzszych ustalen nalezy zauwazy¢, ze wskazane uregulowania uchwaty
wykraczaja poza przyznang kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
1 infrastruktury technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.

Zakres przedmiotowy 1 granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 11 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
zgodnie z ktérym wspomniane zasady zawieraja okre$lenie ukladu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz Klasyfikacjg droég i innych szlakow
komunikacyjnych, a takze okreS§lenie powigzan ukladu komunikacyjnego 1 sieci infrastruktury
technicznej z uktadem zewngtrznym.

Z kolei stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym elementem

planu miejscowego, jest okreslenie granic i sposobow zagospodarowania terenow lub obiektow
podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie odrebnych przepiséw, o ktérych mowa art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p. Konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnalez¢ mozemy na gruncie
§ 4 pkt 8 rozporzadzeniaw sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktory formuluje wymogi zaréwno w odniesieniu do czgsci

tekstowej, jak 1 czg$ci graficzne;.


https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(15)ust(2)pkt(7)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(15)ust(1)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(15)ust(1)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17052044?cm=DOCUMENT
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Ot6z stosownie do wymogow ww. rozporzadzenia, standardem przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustalen dotyczacych granic i1 sposobow
zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie
odrebnych przepiséw, sa nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu
terendow. Obligatoryjnym elementem planu miejscowego, jest réwniez okreslenie szczegodlnych
warunkow zagospodarowania terenéw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy,

o ktorym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazang
do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Naktadanie
dodatkowych obowigzkéw nie wynikajacych z obowiazujacych przepisow, a takze z pominigciem
trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencj¢ przyznang
mocg art. 15 ust. 2 pkt 7,9 1 10 w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajal m.in.
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt [l OSK 124/11).
W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa.

Stosownie do wczesniej zawartych wyjasnien, przytoczone powyzej zapisy planu
miejscowego, wykraczaja poza dopuszczalny zakres ustalen planu okre§lony zaréwno w ustawie
0 p.z.p., jak tez w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze stanowi o naruszeniu, w istotny sposob, zasad
sporzadzania planu miejscowego, a tym samym stanowi przestanke do stwierdzenia niewazno$ci
uchwaty, w wadliwej czgsci.

Kwestionowane powyzej przepisy uchwaly w sposob nieuzasadniony rozszerzajg
kompetencje organu uchwalodawczego gminy. Tym samym, naruszono w sposob istotny zasady
sporzadzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

Naktadanie obowigzkow w postaci konieczno$ci uzyskania blizej nie okreslonych zgdd,
odstepstw, uwzglednienia warunkéw 1 zasad, w tym przypadku warunku rozbidrki lub przebudowy,
w tym skablowania linii elektroenergetycznych, ustalanych przez okreslone podmioty, stanowi
wykroczenie poza kompetencje przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 1 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4
pkt 8 ipkt 111§ 7 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

W  judykaturze, poglady zbiezne z ww. stanowiskiem nadzoru podzielono, m.in.
w orzeczeniach:

— NSA z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il OSK 124/11;
— WSA we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 475/13;
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— WSA w Warszawie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1550/13;

— WSA w Warszawie z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;

— WSA w Warszawie z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1783/13;

— WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13, w ktorym stwierdzono,
iz: ,, Ustalenia te wykraczajq poza przyznane kompetencje do okreslenia zasad modernizacyi,
rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, okreslone w art. 15 ust 2
pkt 10 ustawy o p.z.p. Doprecyzowanie tej kompetencji znajduje odzwierciedlenie w § 4 pkt 9
rozporzgdzenia. Kompetencja ta sprowadzac powinna sie do okreslenia uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjq ulic i innych szlakow
komunikacyjnych, okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej z ukladem zewnetrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji i infrastruktury
technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci
zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Fakt nakladania
obowigzkéow w postaci koniecznosci uzyskania zgod, czy dokonania uzgodnien, uwzglednienia
warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, wskazuje na przekroczenie granic
kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu regulacji w planie
miejscowym - art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Kompetencja przewidziana w tym przepisie
nie obejmuje m. in. mozliwosci regulowania w planie miejscowym zakresu spraw podlegajgcych
procedurze uzyskiwania zgody zarzqdcy drogi publicznej, czyli jego ustawowych kompetencji,
okreslonych przede wszystkim w art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1984 r. o drogach publicznych
(Dz. U.z 2013 r, poz. 260)”.

Rowniez WSA w Warszawie, w wyroku z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13
stwierdzit, iz: ,, Fakt naktadania obowigzkow w postaci koniecznosci uzyskania zgod, czy dokonania
uzgodnien, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, wskazuje
na przekroczenie granic kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu
regulacji w planie miejscowym - art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. W tym miejscu Sqd pragnie
zaznaczyc, ze niedopuszczalne jest uzyskanie zgody zarzqdcy drogi publicznej na podstawie zapisow
w planie miejscowym. Zgoda ta wydawana jest w oparciu o art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260). Tymczasem uregulowanie zawarte w planie
miejscowym wkracza bezpodstawnie w materie rangi ustawowej i bezprawnie modyfikuje zakres
zadan zarzqdcow drog”.

Ilekro¢ bowiem ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania zgody, opinii (zezwolenia

lub dokonania uzgodnien) lub uwzglednienia warunkow 1 zasad ustalanych przez okreslone
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podmioty, czy tez dopuszcza stosowanie odpowiednich odstgpstw wprost o tym stanowi
w_ustawie. Zadania wilasciwych organow okreslone sa w aktach rangi ustawy i nie moga by¢
powtarzane, badz modyfikowane w akcie prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktow prawa
powszechnie obowigzujacego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowej. Nalezy

takze wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w_tresci planu, norm otwartych, odsylajacych

do odregbnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak rowniez nie wyrazajacych tresci

normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego
1 powoduje, ze zamieszczane w planie, normy prawa materialnego stajg si¢ w ten sposob
niedookreslone.

Powyzsze oznacza zatem, ze w treSci planu miejscowego nie mozna zawiera¢ zapisOw
nienormatywnych, w tym dotyczacych braku obowigzywania ustalonych w nim paséw ochrony
funkcyjnej. Tymczasem ustalenia, o ktorych mowa w § 16 pkt 3 uchwaty, zostaty wydane na wypadek
zdarzenia przysztego i niepewnego, co narusza ww. przepisy, a tym samym zasady sporzadzania
planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje stwierdzeniem ich
niewaznosci.

Ponadto wskaza¢ nalezy, iz dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty nalezato uwzglednié
zasadniczy element w interpretacji przepisOw prawa, ktorymi zwigzana jest takze Rada Miejska
w Glinojecku podejmujac uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, poprzez uwzglednienie faktu, ze w obowigzujacej regulacji prawnej obowigzuje
panstwowy 1 samorzadowy tad przestrzenny. Decydujac si¢ na odejscie od panstwowego porzadku
prawnego przez przejscie na samorzadowy tad przestrzenny, regulacja zawarta w kazdym planie
miejscowym musi pozostawa¢ w zgodzie z prawem, a nadto by¢ regulacja petng. Przepisy prawa,
a zatem ustawy o p.z.p., przepisy wykonawcze, a takze przepisy odrgbne wyznaczaja, przedmiot
petnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, ze braki, btedne
ustalenia, a takze naruszenia przepisOw odrgbnych w tym zakresie przesadzaja o naruszeniu prawa
(tak tez: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie
sygn. akt [T OSK 2253/15).

Na konieczno$¢ przestrzegania pelnej regulacji oraz konsekwencji braku spetnienia
powyzszego warunku wskazywat rowniez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w swym
wyroku z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt II OSK 242/18, w ktérym stwierdzono,
1z: Stwierdzenie niewaznosci jedynie kolidujgcych z ustaleniami studium wskaznikow ozmnacza,
ze regulacja zasad ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu
w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 7MN/U, SMN/U, 9MN/U, 11 MN/U, 12MN/U,
13MN/U, 14MN/U i 15MN/U - czesci terenow oznaczonych symbolami: SNIN, 6NIN, 17MN(U)
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i I8MN(U) przeznaczonych pod zabudowe szeregowq - jest regulacjg niepetng, naruszajgcg w sposob
istotny zasady sporzqdzania planu miejscowego.

W kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego wskaza¢ nalezy na hierarchicznos$¢
zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP zrodiami
powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej s3: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowiazujacego
prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dzialania organow, ktore
je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasady
1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP
wyraznie wskazuja hierarchi¢ aktow prawnych. W $wietle tych przepisoOw ustawa jest aktem
prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i aktoéw prawnych organdw samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamkniety katalog zrédet prawa skonstruowany
jest jednocze$nie w oparciu o zasad¢ hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, Zze umocowanie
do wydawania aktéw nizszego rzedu musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszac przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego
rzgdu. Hierarchiczna budowa systemu zrddet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjne;j,
w mys$l ktorej, w razie kolizji mi¢dzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet
prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie
w sposOb odmienny.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Glinojecku,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie 1 w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ
stanowigcy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i1 akty, ktore nie sg
zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwojng rolg — formalna,
tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktoéw prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja
spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisoOw. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez

w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wykladni norm o charakterze
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kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage
zashluguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141): Stosujqgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqgcych sie
do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne 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 zZrodet prawa
powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak tez jego zmiany, badz
to precyzyjne zapisy, badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terendéw, pod tym jednak
warunkiem, ze nast¢gpuje to bez naruszenia przepisow aktow wyzszego rzedu. Wykroczenie poza
zakres delegacji ustawowej stwarza za§ ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych
w innych aktach prawnych, w tym takZze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach.
Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad koniecznos¢ §cistego przestrzegania granic umocowania
prawnego do podejmowania uchwat.

Nalezy rowniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej”: ,, Do projektow aktow prawa miejscowego
stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjqtkiem
$ 132, wdziale I w rozdziatach 1-7 i w dziale II, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale 1
w rozdziale 9, chyba ze odrebne przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawg wydania uchwaty i zarzgdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zalacznika do rozporzgdzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134

Pkt 2.7
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— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw
oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

W judykaturze w sposdb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktdéw prawa miejscowego
w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaty organdéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujgcymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15: ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w Ssposob jednozmaczny, Ze norma wyzisza jest podstawgq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany 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 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwos¢é dowolnego, naruszajgcego
przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowigzujgcej
definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina
systemu prawa postuguje sie witasnym zbiorem pojec. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.
Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnosé
przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej
formutuje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura,
za pomocgq ktorej opisuje sie tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sig,
ktore mozna dowolnie ksztaltowaé, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej”, (zob.
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).
Siatka pojeciowa prawa regulujqcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzy
podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia prawne
sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowac sprzecznosci
i niejasnosci w ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ 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 tqczy¢ w logiczng i spojng catosé 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
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oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tresc. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi si¢ 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
posiadajg zarowno pojecia prawne ogolne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole cech
wtasciwych 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 techmicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna miec
watpliwosci, Ze formulujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, zZe analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formutowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow Ilub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujqcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych  w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocic¢
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w catoksztalcie 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 adresatow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtorzyé, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byt przedmiotem szczegdlowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
2010 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktérym
stwierdzono, ze: ,, I. 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
rozporzqdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu

wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa

16



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -18 - Poz. 5382

miejscowego i rozporzgdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac sie
do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powotaé sie na definicje zawartq w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wlasnej
definicji, zawierajgc w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej
w rozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie
z pojeciami wchodzgcymi w zakres definiendum. 2. Definicje majg bezposredni zasieg przede
wszystkim w odniesieniu do aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak
oznaczac, ze definicjq legalng nie mozna sie postugiwac poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajgca z powigzan
przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarza¢ takie definicje w kazdym akcie
normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogtoby powodowac btedy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszqcej si¢ do odrebnych gafezi
prawa czy nawet wyodrebnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majqcej znaczenie ogolne,
ale odnoszqcej sie takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskazac, ze podzialy
takie nie wykluczajg korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej
gatezi prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w gatezi prawa administracyjnego, nawet
jesli ta galqz jest w istocie makrogatezig, prowadzgcg do wyodrebnienia wielu subgatezi. Powigzania
przedmiotowe pomiedzy subgaleziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania
przestrzennego przesqdzajqg nie tylko o mozliwosci, lecz takie o potrzebie korzystania
z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych sie do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji
legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢ przedmiotowa jakiejs szczegolnej
instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzic¢ o braku takiej mozliwosci. ™.

Na konieczno$¢ przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sad Administracyjny, na gruncie
réznych regulacji, wskazywat takze w swoich wyrokach z 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt  OSK
3201/19 oraz 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Zasady prawidtowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa
prawnego, maja wyrazne tto jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sg standardy okreslonosci
prawa wymagajace formutowania przepisow w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2
Konstytucji RP wynika wymog, aby przepisy prawne byly formutowane w sposdb poprawny,
precyzyjny 1 jasny. Poprawny takze z punktu widzenia logicznego (tak tez: wyrok TK z 21 marca
2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wlasnie sens zasady

okreslonosci prawa.
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Na stosowanie legalnych definicji wskazuje rowniez doktryna. Na uwagg zastuguje tu przede
wszystkim teoria precyzyjnego okreslenia definicji w ujeciu Andrzeja Malinowskiego,
(A. Malinowski, ,, Definicje legalne w prawie polskim”, ,,Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 215-216)
zgodnie z ktora. ,,definicjq legalng jest wypowiedz prawodawcy, ktora okresla sens, znaczenie
definiowanego wyrazu lub wyrazenia, albo podaje jednoznaczng charakterystyke definiowanego
przedmiotu. (...) Prawodawca formutuje je dla tych wyrazow (wyrazen), ktore majq pierwszoplanowe
znaczenie w tekscie prawnym, a takze tych, ktore nie sq dostatecznie jednoznaczne w kontekscie
Jjezykowym, w ktorym wystepujq w tekscie prawnym.” .

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w:

— § 2 pkt 4 uchwatly, w brzmieniu: ,, /lekro¢ w niniejszej uchwale mowa o: (...) 4) powierzchni
zabudowy — nalezy przez to rozumie¢ powierzchnig wszystkich budynkow na dziatce budowlanej,
mierzong po zewnetrznym obrysie Scian budynkow, 2,

— § 2 pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w niniejszej uchwale mowa o: (...) 5) powierzchni
catkowitej zabudowy — nalezy przez to rozumieé sume powierzchni kondygnacji nadziemnych
i podziemnych, wszystkich budynkow na dziatce budowlanej, mierzonych po obrysie zewnetrznym
Scian budynkow, ”,

Rada Miejska w Glinojecka zdefiniowata pojecia powierzchni zabudowy i powierzchni catkowitej

zabudowy, w sposob niedopuszczalny, bowiem zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy

0 p.z.p., W brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza projekt planu miejscowego,

zawierajqcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi,

odnoszqgcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przybieraja forme¢ cze$ciowo ogdlng - jak zasady ochrony
1 ksztaltowania tadu przestrzennego, zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego,
zabytkow budowy systeméw komunikacji, infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w czesci szczegdlowej
przybieraja form¢ konkretng ustalajgc bezposrednio w terenie granice obszaréw 1 linie
rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu. W niektorych przypadkach ustalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego moga zawieraé przepisy techniczno - budowlane,
komplementarne w stosunku do przepisow zawartych w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy
z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2023 r. poz. 682, z p6zn. zm.).

Wskaza¢ przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowlane,
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ

administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in. zgodno$¢ projektu zagospodarowania
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dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego, a takze przepisami
techniczno — budowlanymi.

Szczegdtowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny
jego zgodno$ci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzesnia 2020 r. w sprawie szczegdlowego zakresu i formy projektu budowlanego
(Dz. U. z 2022 1. poz. 1679, z p6zn. zm.), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo
budowlane. Stosownie do wymogow ww. rozporzadzenia zawartych w § 7 ust. 1 pkt 314 oraz § 9
ust. 5, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawiera¢ czg$¢ opisowg oraz czgsé
rysunkowa z dostosowaniem skali rysunkéw do rodzaju i wielkos$ci obiektu lub zamierzenia
budowlanego, przy czym stosownie do ustalen:

— § 12 ww. rozporzadzenia, Powierzchnie budynku okresla si¢ zgodnie 7z zasadami zawartymi

w_ Polskiej Normie dotyczgcej okreslania i obliczania wskaznikow powierzchniowych

i_kubaturowych wymienionej w zalgczniku do rozporzgdzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wlasciwosci

uzytkowe w budownictwie — Okreslanie i1 obliczanie wskaznikéw powierzchniowych

1 kubaturowych), uwzgledniajqc przepisy § 14 pkt 4 lit. a oraz § 20 ust. 1 pkt 4 lit. b.”;

- §14 pkt 4 ww. rozporzadzenia, czg$¢ opisowa, powinna okre$laé zestawienie: ,,(...)

a) powierzchni zabudowy projektowanych i istniejgcych obiektow budowlanych, przy czym

powierzchnie zabudowy budynku pomniejsza sie o powierzchnie czesci zewnetrznych budynku,

takich jak: tarasy naziemne i podparte stupami, gzymsy oraz balkony, b) powierzchni drog,

parkingow, placow i chodnikow, c) powierzchni biologicznie czynnej, d) powierzchni innych czesci
terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku z decyzjq o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu albo uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej lub
inwestycji towarzyszgcych,”.

Zgodnie z punktem 5.1.2.1 1 5.1.2.2 PN-ISO 9836: 1997 przez powierzchni¢ zabudowy

rozumie si¢ powierzchni¢ terenu zajeta przez budynek w stanie wykonczonym, przy czym
powierzchnia ta jest wyznaczana przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na

powierzchnie terenu. Ponadto do powierzchni zabudowy nie wlicza si¢ powierzchni:

— obiektow budowlanych ani ich cz¢$ci nie wystajacych ponad powierzchnig terenu;
— elementow drugorzgdnych, np. schodow zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkow, markiz,
wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy.
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Ponadto, majac na uwadze ww. przepisy przez pojecie catkowitej powierzchni budynku
nalezy rozumie¢ sum¢ powierzchni wszystkich kondygnacji mierzonych po poziomie posadzki
po zewnetrznym obrysie budynku w stanie wykonczonym, tj. z uwzglednieniem tynkéw, oktadzin
1 balustrad (vide PN — ISO 9836 — Wiasciwosci uzytkowe w budownictwie — okreslenie i obliczanie
wskaznikow powierzchniowych 1 kubaturowych), przy czym powierzchnie catkowita budynku

pomniejsza si¢ o powierzchni¢ taraséw, balkonéw i loggii (vide § 20 ust. 1 pkt 4 lit. b tiret piate

rozporzadzenia w sprawie szczegotowego zakresu 1 formy projektu budowlanego).

Tymczasem, sposéb zdefiniowania w § 2 pkt 4 1 pkt 5 uchwaty, poje¢ powierzchni zabudowy
1 powierzchni catkowitej zabudowy oznacza, ze w uchwale zmodyfikowano pojecia powierzchni
zabudowy i powierzchni calkowitej zabudowy, ktore zostaly juz okreslone w Polskiej Normie
PN-ISO 9836: 1997 oraz nie uwzgledniono przepisu § 14 pkt 4 lit. a oraz § 20 ust. 1 pkt 4 lit. b tiret
piate rozporzadzenia w sprawie szczegdlowego zakresu i formy projektu budowlanego.

Skoro zatem na mocy przywolanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodno$ci 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 wskazanych powyzej
przepisow uzna¢ nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen planu miejscowego

1 w zwigzku z powyzszym za naruszajgce prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika,

by organy gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia poszczegdlnych wskaznikow,

ale do okreslania warto$ci ich parametrow (wskaznikow). W uchwale moze by¢, co najwyzej,
zdefiniowany sposob liczenia parametrow 1 wskaznikow, ktory nie zostal juz okreslony
w obowiazujacych przepisach.

W judykaturze wskazuje si¢ na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz
przepisow Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen
wykonawczych. W kontek$cie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy m.in. na wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
IT SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym odwotano si¢ m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 z 28 maja
2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktérego: ,, 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 rownej 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 byc¢ zgodna z ustawami oraz rozporzgdzeniami, jako aktami wydawanymi
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na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci

definicji legalnych formulowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzgdzeniu. Organ tworzgcy

akt prawa miejscowego mogtby zatem odwolaé sie do regulacji ustawowych oraz regulacji

wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mogtby powoltaé sie na definicje zawartg

w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wlasnej definicji, zawierajgc w niej elementy wyraznie

odmienne od tych zawartych w_definicji umieszczonej] w rozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie

definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi w zakres

definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa
zagospodarowania przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie
korzystania z interpretacyjnych ustalen odnoszqcych si¢ do ich przepisow, w tym takze do
wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢ przedmiotowa
Jjakiejs szczegolnej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzic¢ o braku takiej mozliwosci.
Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokos¢ zabudowy" i "wysokos¢
budynku" na gruncie tak pokrewnych dzialow prawa administracyjnego (sensu largo), jakimi
sg prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego.”.

W kontekscie definiowania pojgcia powierzchni zabudowy nalezy przywotal orzeczenie
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajq definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, Ze nie zostato 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 ktorych 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 lub charakterystyki odnoszqgce sie do roznych rodzajow dziatalnosci lub ich wynikow
i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzqdkowania w okreslonym zakresie (wyrok
z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt I OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sig, Ze w pojeciu
powierzchnia zabudowy naleiy przypisywaé takie znaczenie jakie dla tego parametru przyjeto
oficjalnie we wiasciwej polskiej normie. Zgodnie 7 punktem 5.1.2.2 polskiej normy powierzchnia
zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchniq
terenu. Do powierzchni tej nie wylicza sie¢ powierzchni obiektow budowlanych, ani ich czesci

nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementow drugorzednych np. schodow
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zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkow, markiz, wystgpow dachowych, oswietlenia zewnetrznego
powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany, szopy).”.

Zmodyfikowanie pojecia powierzchni zabudowy 1 powierzchni catkowitej zabudowy
w ustaleniach § 2 pkt 4 1 pkt 5 uchwaty, okreslonego w Polskiej Normie PN-ISO 9836: 1997 oraz
brak uwzglednienia przepisu § 14 pkt 4 lit. a oraz § 20 ust. 1 pkt 4 lit. b tiret pigte rozporzadzenia
w sprawie szczegotowego zakresu i formy projektu budowlanego, wykracza poza przyznang radzie
gminy kompetencj¢ dotyczacg zakresu ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a tym samym stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego,
co przesadza o koniecznosci ich wytaczenia z obrotu prawnego.

Tozsame stanowisko w zakresie powtérzenia i modyfikacji obowigzujacych przepiséw,
zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 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 IV 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 [V 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.

W zwiazku z powyzszym istnieje konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci czgsci tekstowej
uchwaty, w zakresie ustalen § 2 pkt 4 i pkt 5 uchwaly, o ktérych mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
iz w przedmiotowej sprawie doszlo do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwo$ci, jak niescisto$¢ prawna czy tez btad, ktory

nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
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II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzgdowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,, istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphwajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszemia zapadia uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegolnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto§¢ prawna niemajgca wpltywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow

wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej

23



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -25- Poz. 5382

podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzes$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). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego wyltacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sa za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie 1 w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczego6lnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy 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 stwierdzil rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dzialan powinny by¢ scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaly Nr LVII/429/2024 Rady Miejskiej w Glinojecku z 5 kwietnia 2024 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszarow zlokalizowanych w obrebach Dukt,

Oscistowo, Zygmuntowo, gmina Glinojeck”, w zakresie ustalen, o ktérych mowa w sentencji
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niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym

skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.
Gminie, w S$wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga

do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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