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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 02 pazdziernika 2024 r.
WP-1.4131.182.2024

Rada Gminy Malkinia Gérna

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 29/V/2024 Rady Gminy Matkinia Gorna z 28 sierpnia 2024 r. ,,w sprawie zmiany

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Matkinia Gorna”.

Uzasadnienie

Na sesji 28 sierpnia 2024 r. Rada Gminy Malkinia Gorna podjeta uchwate Nr 29/V/2024
., W Sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Matkinia Gorna ™.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 7
ust. 112 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 82,
pézn. zm.) oraz art. 20 1 art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”, w zwiazku z art. 64
ust. 2 i art. 67 ust. 3 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

Powyzsza uchwale wraz z dokumentacja prac planistycznych, dor¢czono organowi nadzoru
5 wrzesnia 2024 r. przy pismie Wojta Gminy Matkinia Gorna z 4 wrzesnia 2024 r., znak:
PGP.6721.2-15.2023. W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz organ wykonawczy Gminy Malkinia Gorna
przekazal przedmiotowg uchwale dwukrotnie, na jednym z egzemplarzy wskazano bledny numer
uchwaty.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowal do Rady Gminy Matkinia Gorna zawiadomienie

0 wszczeciu postgpowania nadzorczego z 24 wrzesnia 2024 r., znak: WP-1.4131.182.2024.
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Na wstepie niniejszego uzasadnienia organ nadzoru jest zobowigzany zwroci¢ uwage na tytut

1 podstawe prawng uchwaty, ktore wskazuja, ze jej przedmiotem jest zmiana planu miejscowego,

nie za§ nowy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, co jest sprzeczne zarOwno z jej
tredcig, jak i formg. Jak wynika bowiem z uchwaty intencyjnej Nr 407/LIV/2023 Rady Gminy
Matkinia Gorna z 11 wrzesnia 2023 r., zmienionej uchwatg Nr 416/LV/2023 z 6 pazdziernika
2023 r., przystapiono do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
Gminy Matkinia Gorna. Tymczasem z tresci, a takze konstrukcji uchwaty wynika, iz jej przedmiotem

nie jest zmiana planu miejscowego, lecz nowy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Gminy Matkinia Gorna, w granicach obszaru oznaczonego na rysunku planu, stanowigcym zatacznik
nr 1, o ktorym mowa w § 2 pkt 1 uchwaly.

Powyzsze stanowi naruszenie § 82 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), ktory
w zwigzku z § 143 tego rozporzadzenia stosuje si¢ rowniez do aktéw prawa miejscowego, a ktory
stanowi, ze ,, Zmiana (nowelizacja) ustawy polega na uchyleniu niektorych jej przepisow, zastgpieniu
niektorych jej przepisow przepisami o innej tresci lub brzmieniu albo na dodaniu do niej nowych
przepisow.”. Nalezy rowniez przywota¢ § 84 zalacznika do tego rozporzadzenia, zgodnie z ktorym
Jezeli zmiany wprowadzane w ustawie mialyby by¢ liczne albo miatyby naruszac konstrukcje lub
spojnosc¢ ustawy albo gdy ustawa byta juz poprzednio wielokrotnie nowelizowana, opracowuje sig
projekt nowej ustawy.”.

W zwiazku z powyzszym, Rada Gminy Matkinia Gorna w sposob btedny okreslita tytut
uchwaty oraz blednie przywotata w podstawie prawnej art. 27 ustawy o p.z.p., naruszajgc tym samym
§ 82 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do zapisow 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. rad¢ 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 organow, a zasady
1tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow 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., ksztaltowanie 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
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wlasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac 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 rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostala 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, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych

mozliwos¢ udzialu zainteresowanvch podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie

whnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwiazan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 28 marca 2024 r., znak: PGP.6721.2-8.2023, znak:
PGP.6721.2-9.2023, znak: PGP.6721.2-10.2023, znak: PGP.6721.2-11.2023, Wojt Gminy Malkinia
Goérna wystgpil z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie i uzgodnienie projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (zwanego w tym przypadku zmiang planu), zas Rada Gminy
Malkinia Gérna zainicjowala proces sporzadzania planu miejscowego uchwatg Nr 407/L1V/2023
z 11 wrzesnia 2023 r., zmieniong uchwatag Nr 416/LV/2023 z 6 pazdziernika 2023 r., to
zastosowanie, w przedmiotowej, sprawie znajduje odpowiednio przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy
0 zmianie ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw,
w brzmieniu: ,,3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13, art.
16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje sie w brzmieniu nadanym niniejszq
ustawg - w przypadku gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem wejscia w zycie
niniejszej ustawy;, (...) 4) przepisy niewymienione w pkt 1-3 stosuje si¢ w brzmieniu dotychczasowym
- w przypadku gdy postegpowanie zostato wszczete i niezakonczone przed dniem wejscia w zycie

niniejszej ustawy.”’.
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Powyzsze oznacza, ze w przedmiotowej sprawie stosuje si¢ m.in. przepis art. 2 pkt 28-35,
art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. 1a oraz art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p.,
w brzmieniu obowiazujacym od 24 wrze$nia 2023 r.

Z uwagl na fakt. iz procedura planistyczna zostala rozpoczeta 1 niezakonczona przed

wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej, pozostale przepisy ustawy o p.z.p., t]. niewymienione

w art. 67 ust. 3 pkt 1-3 tej ustawy, stosuje sie w brzmieniu obowiazujacym przed 24 wrzesSnia

2023 r., przy czym powyizsze dotyczy rowniez trybu kolejno dokonywanych czynnosci

planistycznych, o ktorych mowa w art. 17 ustawy o p.z.p., ktory winien odbywa¢ si¢ w oparciu

0 przepisy sprzed ww. nowelizacji.

W tym miejscu zwroci¢ uwage nalezy, ze inaczej niz pod rzadami ustawy z dnia 7 lipca

1994 1. 0 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdzn. zm.), nie kazde

naruszenie trybu postepowania powoduje niewazno$¢ miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, ale tylko takie naruszenie, ktére uzna¢ nalezy za naruszenie istotne. Interpretujac
przestanke istotnos$ci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza si¢, ze dla jej ustalenia decydujace
znaczenie bedzie mial wptyw naruszenia na tre$¢ planu. Przez istotne naruszenie trybu nalezy
bowiem rozumie¢ takie naruszenie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w ktorych przyjete
ustalenia planistyczne sg odmienne od tych, ktére zostatyby podjete, gdyby nie naruszono trybu
sporzadzania aktu planistycznego. Ocena zaistnienia tej przestanki wymaga zatem odrebnych
rozwazan w kazdym indywidualnym przypadku, uwzgledniajacych przede wszystkim, ze celem
omawianej regulacji jest zagwarantowanie praw podmiotdéw, ktore moga zosta¢ naruszone

w wyniku sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Z. Niewiadomski

(red.) Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa 2005,

s. 250-251).

Stosownie do dyspozycji art. 17 ustawy o p.z.p., w brzmieniu sprzed ww. nowelizacji, organ
wykonawczy gminy, dokonuje kolejno okreslonych czynnosci, ktére polegaja na:

— ogloszeniu w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposoéb zwyczajowo przyjety
w danej miejscowosci, o podjeciu uchwatly o przystapieniu do sporzadzania planu, okreslajac
forme, miejsce 1 termin sktadania wnioskow do planu, nie krétszy niz 21 dni od dnia ogloszenia
(art. 17 pkt 1);

— zawiadomieniu, na pi$mie, o podj¢ciu uchwaty o przystagpieniu do sporzadzania planu instytucje
1 organy wilasciwe do uzgadniania i opiniowania planu (art. 17 pkt 2);

— sporzadzeniu projekt planu miejscowego rozpatrujac wnioski wraz z prognoza oddziatywania

na $rodowisko oraz skutkow finansowych uchwalenia planu miejscowego (art. 17 pkt 4 1 5);
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— wystgpieniu o opinie i uzgodnienie projektu planu miejscowego (art. 17 pkt 6);
— wprowadzeniu zmian wynikajacych z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien oraz

ogloszeniu, o0 wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu na co najmniej 7 dni przed

dniem wylozenia, a takze wylozeniu tego projektu wraz z prognoza oddzialywania

na Srodowisko do publicznego wgladu, takze przez jego udostepnienie w Biuletynie
Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, na okres co najmniej 21 dni oraz
organizacji w tym czasie co najmniej jednej dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie
planu rozwigzaniami (art. 17 pkt 9);

— wyznaczeniu w ogloszeniu terminu, nie krotszego niz 14 dni od dnia zakonczenia okresu

wylozenia planu, w ktorym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne

nieposiadajgce osobowosci prawnej mogg wnosi¢ uwagi dotyczace projektu planu (art. 17
pkt 11);

— rozpatrzeniu uwag w terminie nie dtuzszym niz 21 dni od dnia uptywu terminu ich sktadania
(art. 17 pkt 12);

— wprowadzeniu zmian do projektu planu miejscowego wynikajacych z rozpatrzenia uwag,
a nastgpnie w niezbednym zakresie ponowieniu uzgodnien (art. 17 pkt 13);

— przedstawieniu radzie gminy projektu planu miejscowego wraz z lista nieuwzglednionych uwag
(art. 17 pkt 14).

Z kolei zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 11 ustawy o p.z.p. ,, W planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia sie zwlaszcza: (...) 11) zapewnienie udziatu spoteczenstwa w pracach nad
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowym planem
zagospodarowania przestrzennego oraz planem zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa,
w tym przy uzyciu srodkow komunikacji elektronicznej, ™.

Z dokumentacji prac planistycznych, przekazanej przez Gming Malkinia Gorna przy pismie
z 4 wrze$nia 2024 r. znak: PGP.6721.2-15.2023, stosownie do dyspozycji zawartej w art. 20 ust. 2
ustawy o p.z.p., wynika, iZ przedmiotowy projekt planu miejscowego (zwany w tym przypadku
zmiang planu) zostal wylozony do publicznego wgladu w dniach od 25 czerwca 2024 r.

do 25 lipca 2024 r.

Informacje o wylozeniu do publicznego wgladu projektu planu miejscowego (zwanego

zmiang planu) zamieszczono 25 czerwca 2024 r. na tablicy ogloszen Urzgdu Gminy Malkinia

Gorna, w prasie lokalnej oraz na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej, zgodnie
z obwieszczeniem z 25 czerwca 2024 r., znak: PGP.6721.2-13.2023 oraz ogloszeniem z 25 czerwca

2024 1., znak: PGP.6721.2-14.2023, a wi¢c zamieszczono ja tego samego dnia, w ktorym rozpoczak
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sie okres wylozenia, co stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporzadzania planu miejscowego,
o ktorym mowa w art. 17 pkt 9 ustawy o p.z.p. Zgodnie z tym przepisem, ogloszenie o wylozeniu

projektu planu miejscowego winno nastapi¢ na co najmniej 7 dni przed dniem wylozenia,

a nie tak jak w tym przypadku tego samego dnia.

W przedmiotowej sprawie kluczowym jest jednak fakt, iz w obwieszczeniu i ogloszeniu
z 25 czerwca 2024 r., okreslono 25 lipca 2024 r., jako ostatni dzien, w ktorym wszystkie
zainteresowane osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace projektu planu, co oznacza, iz rowniez
naruszony zostal w sposéb istotny, tryb sporzadzania planu miejscowego, o ktorym mowa
w art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, termin, w ktérym osoby prawne i fizyczne
oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace

projektu, nie powinien by¢ krétszy niz 14 dni od dnia zakonczenia okresu jego wylozenia.

Tymczasem wskazany termin w ww. obwieszczeniu i ogloszeniu Wéjta Gminy Malkinia Gorna
na skladanie uwag, zostal wyznaczony jedynie do dnia zakonczenia okresu wylozenia,

tj. do 25 lipca 2024 r.

Organ nadzoru wskazuje, ze nawet gdyby przyjac, iz wyloZenie projektu do publicznego
wgladu w terminie od 25 czerwca 2024 r. do 25 lipca 2024 r., czyli przez okres 31 dni, spelnialo
wymogi art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p., w brzmieniu przed 24 wrzesnia 2023 r., to jednak biorac
pod uwage taczny okres minimalnych termindw na wnoszenie uwag (poczawszy od pierwszego
dnia wylozenia projektu planu do publicznego wgladu do ostatniego dnia na ich wnoszenie),
powinien on wynie$¢ co najmniej 35 dni (21 dni na wylozenie + 14 dni na wniesienie uwag po
wylozeniu), nie zas 31 dni.

Tymczasem, jak wynika z przekazanej dokumentacji prac planistycznych, wyzej wymienione
czynno$ci zostaly przeprowadzone w sposdb naruszajacy ww. przepisy, albowiem Wéjt Gminy
Malkinia Gorna, zaré6wno nie oglosil o wylozeniu projektu planu (zwanego w tym przypadku
zmiang planu) na co najmniej 7 dni przed dniem wylozZenia, jak ré6wniez nie wyznaczyl w sposéb
prawidlowy terminu, w ktéorym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej mogg wnosi¢ do niego uwagi.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz organ wykonawczy Gminy
Malkinia Gérna wyznaczajagc w sposob nieprawidtowy termin sktadania uwag do projektu planu
miejscowego, naruszyt w sposob istotny tryb jego sporzadzania, tj. art. 17 pkt 91 11 ustawy o p.z.p.,
co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewazno$ci

przedmiotowej uchwaty w catosci.
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Bledne wyznaczenie ww. terminéw oznacza, ze plan miejscowy uchwalono, pozbawiajac
wladcicieli nieruchomos$ci, mieszkancéw oraz inne zainteresowane podmioty, mozliwosci
wypowiedzenia si¢ na temat planowanych rozwigzan przestrzennych, w ustawowych terminach.

Dodatkowo organ nadzoru wskazuje, iz powyzszym dzialaniem doszio do znaczacego
ograniczenia udzialu czynnika spotecznego, w najwazniejszych dla calej spolecznosci sprawach,
jakim s3 kwestie zagospodarowania przestrzennego gminy, poprzez ograniczenie terminu
na wypowiedzenie si¢ co do projektowanych rozwigzan przestrzennych.

Gwarancj¢ ochrony praw osob, ktorych interesy mogg zosta¢ naruszone przez uchwalenie
planu miejscowego, stanowi nie tylko ustawowo okreslony tryb postgpowania. Gwarancjg taka jest
przede wszystkim rzeczywista, a nie pozorna, mozliwos¢ wplywania na rozwigzania przyjete
w uchwalonym planie miejscowym. Zdaniem organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie
gwarantowany ustawowo tryb rozwigzywania konfliktéw miedzy interesami obywateli i wspdlnoty
samorzadowej nie spetnit swej roli. W tej sytuacji uznac nalezy, iz osoby zainteresowane ustaleniami
planu miejscowego, pozbawione zostaly w ten sposob ochrony swoich interesow.

W zwigzku z powyzszym, wytozenie projektu planu miejscowego przez okres co najmniej
35 dni, w trybie art. 17 pkt 9 i 11 ustawy o p.z.p. w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy
zmieniajacej, a takze ogloszenie o wyltozeniu projektu planu na co najmniej 7 dni przed dniem

wylozenia, uzna¢ nalezy za konieczne.

W tej sytuacji ponownie nalezy wskazaé, iz doszlo do istotnego naruszenia trybu
sporzadzania planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowi przeslanke
do stwierdzenia niewaznosci uchwaly Rady Gminy Malkinia Gérna w calos$ci, bez dokonywania
szczegolowej analizy tresci merytorycznej uchwaly, w kontekscie dyspozycji art. 15 ustawy
0 p.z.p.

Niemniej jednak, organ nadzoru m.in. ponownie wskazuje, iz z uwagi na fakt, ze Wojt Gminy
Matkinia Gorna pismami z 28 marca 2023 r., wystapit z wnioskiem odpowiednio 0 zaopiniowanie
I uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(zwanego w tym przypadku zmiang planu), w przedmiotowej sprawie stosuje si¢ przepis art. 2
pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. 1a oraz art. 17 pkt 6 ustawy
0 p.Z.p.,w brzmieniu obowiazujacym od 24 wrzesnia 2023 r., bez wzgledu na date zainicjowania
procedury sporzadzania planu miejscowego.

Biorac pod uwage powyzsze w niniejszej sprawie znajdzie m.in. przepis art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo. (...) 6) zasady

ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng

nadziemng intensywnos¢ zabudowy, minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny
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udzial powierzchni zabudowy, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe i sposob realizacji
miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych do parkowania pojazdow zaopatrzonych w karte
parkingowq, oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow;”, przy czym przez.

— powierzchnie biologicznie czynna nalezy rozumiec teren zapewniajacy naturalng wegetacje

roslin 1 retencje wod opadowych i roztopowych, teren pokryty ciekami lub zbiornikami wodnymi,
z wylaczeniem basenow rekreacyjnych i przemyslowych, a takze 50% powierzchni tarasow
i stropodachow oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalng wegetacj¢ roSlin,
o powierzchni nie mniejszej niz 10 m? — zgodnie z art. 2 pkt 28 ustawy o p.z.p.;

— udzial powierzchni biologicznie czynnej nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni

biologicznie czynnych znajdujacych si¢ na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki

budowlanej - zgodnie z art. 2 pkt 29 lit. a ustawy o p.z.p.;

— wysokosci _zabudowy nalezy przez to rozumie¢ rdznice pomiedzy wysokoscia najwyzej

polozonego punktu budynku na dachu, $cianie lub attyce, z wylaczeniem komina, nadbudéwki
mieszczacej maszynowni¢ dzwigu lub innego pomieszczenia technicznego oraz wyijscia z klatki
schodowej, a $rednia wysoko$cia najnizszego 1 najwyzszego poziomu terenu mierzong
na obwodzie rzutu poziomego $cian zewngtrznych budynku - zgodnie z art. 2 pkt 30 lit. a ustawy
0p.z.p.;

— intensywnosci zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni wszystkich kondygnacji
budynkéw zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej
- zgodnie z art. 2 pkt 31 lit. a ustawy o p.z.p.;

— nadziemnej intensywnosci zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni kondygnacji

nadziemnych budynkow zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki
budowlanej - zgodnie z art. 2 pkt 32 lit. a ustawy o p.z.p.;

— udziale powierzchni zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni rzutu poziomego
budynkéw, mierzonej po zewngtrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewngtrznych tych
budynkéw zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej
- zgodnie z art. 2 pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p.

Jednoczesnie zgodnie z § 3 pkt 22 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia

2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie

(Dz. U. z 2022 1. poz. 1225, z pdzn. zm.) przez teren biologicznie czynny nalezy rozumie¢ teren

o nawierzchni urzadzonej w sposOb zapewniajacy naturalng wegetacje roslin i retencj¢ wod

opadowych, a takze 50% powierzchni tarasow 1 stropodachéw z taka nawierzchnig oraz innych
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powierzchni zapewniajacych naturalng wegetacje roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m?, oraz
wode powierzchniowg na tym terenie.

Tymczasem z ustalen cze$ci tekstowej uchwaty, zawartych w:
— § 3 ust. 1 pkt 11, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o:

(...) 11) powierzchni zabudowy — nalezy przez to rozumiec sume powierzchni zabudowy budynkow

zlokalizowanych w obrebie terenu wyrazong w stosunku procentowym do powierzchni terenu;”,

podczas gdy w definicji zawartej w art. 2 pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p. jest mowa o sumie

powierzchni rzutu poziomego budynkéw, mierzonej po zewnetrznym obrysie rzutu

poziomego $cian zewnetrznych tych budynkow zlokalizowanyvch na dzialce budowlanej

do powierzchni tej dzialki budowlanej;

— § 3 ust. 1 pkt 12, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o:

(...) 12) nadziemnej intensywnosci zabudowy — nalezZy przez to rozumiec stosunek sumy

powierzchni kondygnacji nadziemnych budynkow do powierzchni terenu;”, podczas gdy

w definicji zawartej w art. 2 pkt 32 lit. a ustawy o p.z.p. jest mowa o sumie powierzchni
kondygnacji nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na dzialce budowlanej

do powierzchni tej dzialki budowlanej;

— § 3 ust. 1 pkt 13, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o:

(...) 13) terenie biologicznie czynnym - nalezy przez to rozumiec teren z nawierzchniq ziemng

’

w sposob zapewniajqcy naturalng wegetacje oraz wode powierzchniowg na tym terenie;”,

podczas gdy w definicji zawartej w art. 2 pkt 29 lit. a ustawy o p.z.p. jest mowa o sumie
powierzchni biologicznie czynnych znajdujacych si¢ na dzialce budowlanej do powierzchni

tej dzialki_budowlanej, przy czym jest to teren o nawierzchni urzadzonej w sposéb

zapewniajacy naturalng wegetacje roslin i retencje wod opadowych, a_ takze 50%

powierzchni tarasow i stropodachow z taka nawierzchnia oraz innych powierzchni

zapewniajacych naturalna wegetacje roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m2, oraz wode

powierzchniowa na tym terenie;

— § 3 ust. 1 pkt 14, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o:

(...) 14) wysokosci zabudowy - nalezy przez to rozumiec¢ wysokos¢ budynku wyrazong w liczbie

kondygnacji nadziemnych lub w metrach od poziomu terenu przy najnizej potozonym wejsciu

do budynku na I kondygnacji nadziemnej, do najwyzej potozonej krawedzi dachu,”, podczas gdy

w definicji zawartej w art. 2 pkt 30 lit. a ustawy o p.z.p. jest mowa 0 roznicy pomiedzy

wysoko$cia najwyzej polozonego punktu budynku na dachu, S$cianie lub attyce,

z wylaczeniem komina, nadbudowki mieszczacej maszynownie dzwigu lub innego




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -11- Poz. 9478

pomieszczenia technicznego oraz wyjscia z klatki schodowej. a Srednia wysokos$cia

najnizszego i najwyzszego poziomu terenu mierzona na obwodzie rzutu poziomego $cian

zewnetrznych budvnku.

Powyzsze oznacza, iz ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowia niedozwolona,

7z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego, modyfikacje przepisow art. 2 pkt 28,

pkt 29 lit. a, pkt 30 lit. a, pkt 32 lit. a oraz pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p. (w brzmieniu

po nowelizacji), a takze § 3 pkt 22 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim

powinny odpowiada¢ budynKi i ich usytuowanie oraz wykraczaja poza przyznana radzie gminy

kompetencje dotyczaca zakresu ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

co przesadza o koniecznosci ich wylaczenia z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna

dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie miejscowym, niz wynika to z obowiazujacych przepisow.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spolecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobodg¢ dzialania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego ™.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre$lone zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w, majacym zastosowanie w niniejszej sprawie, rozporzadzeniu
Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), w szczeg6lnosci za$
w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,

ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
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rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okre§lenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego
rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sa trudne do przewidzenia, stad
koniecznos$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Matkinia Gorna,
musi mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie koniecznosci 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
pomigdzy 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 tre§ciowej przepisow.

Zardwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99,
OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszgcych
si¢ do zrodetl prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade

gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
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mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze

majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa

powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Nalezy rowniez wskazac, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”: ,, Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady
wyrazone w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7
i wdziale Il, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I 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 rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”;

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

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, ze w konteks$cie przedmiotu regulacji planu miejscowego
wskaza¢ nalezy na hierarchiczno$¢ zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87
Konstytucji RP zZrodlami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrddtami
powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze
dziatania organdw, ktore je ustanowily. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych
organdw. Zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu II1
Konstytucji RP wyraznie wskazuja hierarchi¢ aktow prawnych. W $wietle tych przepisow ustawa jest
aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organéw samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamkniety katalog zrodet prawa skonstruowany
jest jednoczes$nie w oparciu o zasade hierarchicznos$ci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie
do wydawania aktéw nizszego rzedu musi wynikaé z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszaé przepisow zamieszczonych w aktach wyzszego
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rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej,
w mysl ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet
prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie
w sposob odmienny.

W judykaturze w sposéb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktoéw prawa miejscowego
w hierarchii aktow prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaty organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (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 Sadéw 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¢ 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 wtasnym zbiorem pojec. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.
Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢
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
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przedmiot. Nalezy podkreslic, ze pojecie prawne jest takze odbiciem pewnej rzeczywistosci
regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych
oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w  procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi si¢ pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajqcych 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
wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpmietych jest
ze specjalistycznego jezyka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna miec
waqtpliwosci, ze formutujqc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwotuje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, zZe 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 definiciami doprecyzowujgcymi 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 nakazujg, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtorzyc¢, 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
byl przedmiotem szczegdtowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
2010 r. w sprawie sygn. akt IT OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktoérym
stwierdzono, ze: ,, 1. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzieé¢
w Swietle zasady zwiqgzania aktow prawa miejscowego ramami Sstworzonymi przez ustawe,

na gruncie ktorej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz
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rozporzgdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu
wykonania ustaw. Dotyczy to takZe zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa
miejscowego i rozporzgdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwolac sie
do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powotac si¢ na definicje zawartqg w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wlasnej
definicji, zawierajqc 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 wchodzqgcymi w zakrves definiendum. 2. Definicje majq bezposredni zasieg przede
wszystkim w odniesieniu do aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak
oznaczaé, ze definicjg legalng nie mozna si¢ postugiwac poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajqca z powigzan
przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarza¢ takie definicje w kazdym akcie
normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogtoby powodowa¢ bledy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszqcej sie do odrebnych galezi
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 wykluczajq korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej
galezi prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w galezi prawa administracyjnego, nawet
jesli ta galqz jest w istocie makrogatezig, prowadzqcg do wyodrebnienia wielu subgatezi. Powigzania
przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania
przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania
z interpretacyjnych ustalen odnoszqcych 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 moglaby przesqdzic o braku takiej mozliwosci.”.

W zakresie modyfikacji przepisOw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (wyrok NSA
z 16 czerwca 1992 r., sygn. akt II SA 99/92, publ. ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz. we Wroclawiu
z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, publ. OSS 2000/1/17). Modyfikacja regulacji
ustawowych 1 ich uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej,
czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym,
ze zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono,
co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie,
zjawisko modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych,

nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.
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Na konieczno$¢ przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sad Administracyjny, na gruncie
roznych regulacji, wskazywal 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).

Tozsame stanowisko w zakresie powtdrzenia i modyfikacji obowigzujacych przepisow,
zawarto rowniez m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V 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 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.

W tym kontekScie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojec: powierzchni
zabudowy, nadziemnej intensywnosci zabudowy, terenie biologicznie czynnym, wysokosci
zabudowy, w brzmieniu, o ktorym mowa w ustaleniach § 3 ust. 1 pkt 11, pkt 12, pkt 13 i pkt 14
uchwaty.

Co wigcej, jak wynika z § 6 ust. 1 pkt 6 uchwaty, w brzmieniu: ,, /. Zmiana planu okresla:
(...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng

i minimalng intensywnosc¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu

do powierzchni terenu, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu

do powierzchni terenu, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania,

w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob

1

. co_sugerowaC by moglo, iz przy

ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow,’

sporzadzaniu planu miejscowego zastosowano przepisy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.,

w brzmieniu sprzed nowelizacji, podczas gdy zgodnie z ustaleniami § 7 ust. 2 pkt 3 lit. b uchwaly

ustalono rowniez maksymalny udzial powierzchni zabudowy. nadziemna intensywno$¢ zabudowy,

za$ nie okreslono maksymalnej i minimalnej intensywnosi zabudowy jako wskaznik powierzchni

catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni terenu.

Powyzsze oznacza, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszlo do wewnetrznej

sprzecznosci czesci tekstowej uchwaly.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewngtrznie

sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktore przemawia za jego
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wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedtug § 6 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” przepisy redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposdb zrozumiaty
dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaty 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
(...)"7 (M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red.
P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ).

W ocenie organu nadzoru, nie spelnia ww. kryteriow akt prawa miejscowego, cechujacy si¢
wewnetrzng sprzecznoscig. Tekst normatywny powinien by¢ sformutowany w sposéb maksymalnie
precyzyjny i spdjny, nie pozwalajacy na dowolno$¢ interpretacji i 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 jest wewnetrznie sprzeczny.

W tym miejscu nalezy rowniez zauwazy¢, ze formulujac ustalenia w ramach uchwaly
w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidlowej
legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, maja wyrazne
tlo jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sa standardy okreslono$ci prawa wymagajace
formulowania przepisOw w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP
wynika wymaog, aby przepisy prawne byly formulowane w sposob 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 wtasnie sens zasady okreslonosci
prawa.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidlowej 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 okreslono$ci prawa jest jedyna
zasadg prawidtowej legislacji, ktora ma charakter absolutny, przy czym okreslono$¢ przepisow prawa
nalezy wigza¢ z ich ,,poprawnoscig”, , precyzyjnosciqg” 1 ,jasnosciqg”’. Poprawno$¢ oznacza
formulowanie przepisow prawnych zgodnie z prawidlami jezyka polskiego i zasadami logiki
formalnej. Jasno$¢ przepisu wigze si¢ z jego zrozumiatoscig dla adresatoéw, w szczegdlnosci
co do tresci naktadanych obowigzkow i1 przyznawanych uprawnien. Precyzyjno$¢ przepisOw polega
na jednoznaczno$ci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkéw prawnych, w konkretnosci
naktadanych obowigzkoéw 1 przyznawanych praw, tak by ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata

na wyegzekwowanie. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)
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stwierdzil, ze przepis tworzacy prawa lub nakladajacy obowigzki winien by¢ sformutowany
w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy i w jakiej sytuacji im podlega
oraz powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia 1 stosowanie.
Nalezy wskaza¢ rowniez, 1z okreSlenie zasad ksztalttowania zabudowy i1 wskaznikow
zagospodarowania terenu, o ktérych mowa art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, nalezg do jednych z zasadniczych instrumentéw ksztaltowania tadu przestrzennego
na danym terenie. Dlatego tez zamieszczanie w tresci planu sprzecznych wewnetrznie ustalen
w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy i1 wskaznikéw zagospodarowania terenu, jest
niedopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego i powoduje,
ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob niedookreslone.
Tymczasem plan miejscowy jest narzedziem stluzacym do pogodzenia interesdw obywateli, wspdlnot
samorzadowych i panstwa w sprawach przeznaczenia terenow na okreslone cele i ustalenia zasad ich

zagospodarowania. Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem sformulowana w sposob

jasny, czytelny i1 jednoznaczny, a w swojej tre$ci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore

normuje.
W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do wskazanych powyzej

definicji zawartych w art. 2 pkt 29 lit. a, pkt 31 lit. a, pkt 32 lit. a i pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p.,
wszystkie wskazniki w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,

z woli samego ustawodawcy, odnosza si¢ do powierzchni dzialki budowlanej, nie za$

do powierzchni dziatki lub terenu.

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowaé przepisy
zawarte w tej ustawie. Oznacza to konieczno$¢ formulowania ustalen, m.in. w zakresie zasad
ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu
pojeciowego okreslonego na potrzeby tej ustawy. W zwiazku z powyzszym, ustalenia planu
miejscowego dotyczace ww. wskaznikow, powinny zosta¢ ustalone w odniesieniu do ustawowej
definicji ,, dziatki budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, llekro¢
w ustawie jest mowa o: (...) 12) ,,dziatce budowlanej” — nalezy przez to rozumie¢ nieruchomosc
gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow
budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktow prawa miejscowego, ”.

Nalezy bowiem ponownie wskaza¢, ze w przedmiotowej sprawie stosuje si¢ m.in. przepis
art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu obowigzujacym od 24 wrzesnia
2023 r., z uwagi na fakt, ze Wojt Gminy Matkinia Gérna pismami z 28 marca 2024 r., wystapit
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z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie i uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (zwanego w tym przypadku zmiang planu), CO 0znacza,
iz wszystkie wskazniki w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania

terenu, odnosi¢ si¢ winny do powierzchni dzialki budowlanej, nie zas do powierzchni terenu

(vide § 3 ust. 1 pkt 11, pkt 12, pkt 13, pkt 14 uchwaty), czy tez do powierzchni dzialki (vide § 7

ust. 2 pkt 3 lit. b tiret trzecie uchwaty)

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty, doszto
do powstania ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowe] a czgscig graficzng,
co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi, ze ,, Czes¢ graficzng projektu
planu miejscowego sporzqdza si¢ w sposob umozliwiajqcy jednoznaczne jej powigzanie z czescig
tekstowq projektu planu miejscowego.”, a takze art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Zgodnie bowiem z:

— § 3 ust. 1 pkt 16 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest
mowa o: (...) 16) pasie ochronnym — nalezy przez to rozumiec pas terenu, w granicach ktorego ze
wzgledu na ochrong terenow sqsiednich nienalezgcych do uzytkownika wyrobiska, wydobywanie
kopaliny nie moze by¢ prowadzone, albo moze by¢ dozwolone tylko w sposob zapewniajgcy
ochrong terenow sgsiednich;”, a takze zgodnie z § 8 pkt 1 uchwaly, w brzmieniu: ,, Ustala si¢
zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego: 1) zachowanie pasow ochronnych od drog

1

oraz gruntow rolnych i lesnych o szerokosciach zgodnie z przepisami odrebnymi;”, podczas gdy

na rysunku planu miejscowego brak okreslenia paséw ochronnych, co stanowi. iz zamieszczone

ustalenia w cze$ci tekstowe] planu, nie wyrazaja tresci normatywnej, co jest niedopuszczalne

z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczone w planie,

normy prawa materialnego staja sie w ten sposob niedookreslone:

— § 4 ust. 1 pkt 5 uchwaly, w brzmieniu: ,, Na rysunku zmiany planu, o ktorym mowa w §2 pkt 1
nastepujgce oznaczenia graficzne sq ustaleniami obowigzujgcymi: (...) 5) linie wymiarowe z ich

’

oznaczeniem.”, podczas qdy w legendzie rysunku planu miejscowego brak oznaczenia

okreslonego jako linie wymiarowe wraz z ich oznaczeniem, wskazujace, iz stanowia one ustalenia

planu.

Tymczasem, z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan

miejscowy sktada si¢ zarowno z czesci tekstowej, jak i czeSci graficznej. Powyzsze wynika rowniez
z ustalen § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze czgs$¢ tekstowa

planu stanowi tres¢ uchwatly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czgs$¢
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graficzna oraz wymagane rozstrzygni¢cia stanowig jedynie zalaczniki do uchwaly. Tres¢ tych
przepisow wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie
zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czg$¢ tekstowa planu zawiera normy
prawne, rysunek planu obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢
tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

— wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt Il OSK 1377/13;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I OSK 1458/11;

— wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt I OSK 1732/06;

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20.

Ponadto, z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. wynika, iz obligatoryjnym
ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie zasad modernizacji, rozbudowy 1 budowy systemow
komunikacji 1 infrastruktury technicznej. Obligatoryjnos¢ ustalen w tym zakresie wynika rowniez
z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktéorym rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania 1 warunkoéw zabudowy terenu nastepuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, a takze z dyspozycji § 4 pkt 11 lit. a
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktorym ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemOow komunikacji 1 infrastruktury technicznej zawierajg okreslenie uktadu komunikacyjnego
1 sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja drog i innych szlakéw
komunikacyjnych.

Z przytoczonych powyzej przepisow wynika, ze obligatoryjnym elementem planu
miejscowego jest rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu
publicznego, o ktérych mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. s3 m.in. urzadzenia infrastruktury
technicznej do ktérych odwotuje si¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wigc drogi, obiekty
budowlane, urzadzenia i przewody, o ktorych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145, z p6zn. zm.). Zgodnie z tym przepisem
,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod
ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq przewodow lub urzqdzen wodociggowych, kanalizacyjnych,
cieplowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych.”. Z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1, 2,
3 14 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny.

Parametrem, o ktorym mowa w § 4 pkt 11 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
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zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wielkos¢

charakterystyczna dla danego urzadzenia (Stownik Jezyka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988 r.

IT Tom, str. 602). Powyzsze wynika rowniez z wyrokow Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w

Warszawie z: 1 kwietnia 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 551/15; 18 marca 2015 r

sygn. akt IV SA/Wa 533/15; 17 marca 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 334/15; 28 lutego 2013 r. sygn.

akt IV SA/Wa 2595/12, wszystkie publ. CBOSA).

Z przytoczonych powyze] przepisow, wynika zatem konieczno$¢ jednoznacznego
wyznaczenia terendw pod realizacje sieci infrastruktury technicznej, a takze okreslenie ich
parametréw. Stanowisko, takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in.
w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2015 r. sygn. akt Il OSK 1328/15,
w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Nieusprawiedliwionym pozostac¢ rowniez musiat zarzut naruszenia
art. 15 ust. 2 pkt 10 up.zp. i § 4 pkt 9 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ trzeba, Ze skarga kasacyjna nie zawiera uzasadnienia dla
wykazania zasadnosci tego zarzutu, tym samym w powyiszym zakresie nie odpowiada
wymaganiom formalnym okreslonym w art. 176 ustawy Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Rozwazajqc jednakowoz zasadnos¢ podniesionego zarzutu, nie sposob zgodzic¢
si¢ z autorem skargi kasacyjnej, ze doszto do dokonania przez Sqd blednej wyktadni powotanych
wyzej przepisow. Jak przyjeto w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sig¢
obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej. Rozwijajgc powyzsze wymogi w § 4 pkt 9 powolanego wyzej rozporzqdzenia
wskazano, iz ustalenia dotyczqgce tych zasad powinny zawieraé: a) okreslenie ukiadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjq ulic
i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji
i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci
mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Tres¢
powyzszego przepisu nie pozostawia wgtpliwosci, Ze postanowienia planistyczne w tym zakresie
muszq przybierac forme konkretng, ustalajgc bezposrednio na przyjetym do opracowania terenie
konkretne parametry. Nie sposob zatem przyjgc, by mozliwym bylo zamieszczenie w planie
miejscowym jedynie informacji, niewigzqgcych sugestii, czy tez zalecen adresowanych
do potencjalnego inwestora lub uzytkownika przestrzeni. Zgodzi¢ sie zatem nalezy z Sgdem

1 instancji, ze brak jednoznacznego okreslenia lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury sprawia,
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ze owe kwestie pozostawione zostaly inwestorom, a wigc podmiotom nieuprawnionym
do ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy.”’;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt II OSK 3083/13,
w ktorym stwierdzono: ,, Ponadto biorgc pod uwage fakt, zZe, nieco inaczej ksztaltuje sie
normatywnosc czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej planu, bedqcej jego integralnym
elementem (art. 14 ust. 2 i art. 20 ust. 1 in fine u.p.z.p.), oznaczac to moze, zZe powstate w ten
sposob niescistosci mogq spowodowac dysfunkcjonalnos¢ w stosowaniu norm planistycznych.
Wspomniana czes¢ graficzna stanowi bowiem wyjasnienie (uzupetnienie) czesci tekstowej.
Zaznaczy¢ trzeba, ze skoro linie elektroenergetyczne juz istniejq, to tym bardziej przy sporzqdzaniu
planu miejscowego, ich przebieg powinien by¢ precyzyjnie wskazany na rysunku planu, zas
ograniczenia w zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenow, jakie wynikajg, w zwigzku z ww.
infrastrukturg, winny by¢é w  sposob jednoznaczny okreslone w planie miejscowym,
co wynika wprost z wymogu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 10 marca 2015 r. sygn. akt I SA/O1 19/15,
w brzmieniu: ,, Za poprawng uznac nalezy takze ocene organu nadzoru co do przekroczenia przez
Rade Miejskq kompetencji wyrazonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., czego wyrazem byto
dopuszczenie (w § 11 ust. 1 pkt 1 uchwaly) lokalizacji obiektow i urzqdzen infrastruktury
technicznej na calym terenie objetym planem. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze w swietle art. 15 ust. 2
pkt 10 u.p.z.p., w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okresla sie zasady
dotyczqce modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej.
Natomiast zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w rozporzqdzeniu
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 § 4
pkt 9 tego rozporzgdzenia, zasady te powinny zawierac: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakow
komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powigzan ukladu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci
infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci
mieszkan [lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.
Tymczasem, Rada Miejska w uchwale nie okreslita w sposob jednoznaczny lokalizacji i przebiegu
sieci infrastruktury, co skutkuje tym, Ze sieci infrastruktury mogq by¢ poprowadzone w sposob
dowolny, okreslony wylqcznie przez inwestora, a zatem z pominieciem procedury uchwalania
planu  miejscowego. Takiego dzialania nie mozna pogodzi¢ z konstytucyjng zasadg

demokratycznego panstwa prawnego i dzialania organow administracji publicznej na podstawie
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prawa i w jego granicach (art. 2 i art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 3 u.p.z.p.
to do zadan wtasnych gminy, a nie do inwestora, nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w szczegolnosci poprzez uchwalanie miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 lutego 2013 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12, w ktorym stwierdzono: ,,Dalej § Qust. 1, § 10, § 20 ust. 2 zd. 3, § 27, § 35,
§ 94 pkt 4 uchwaly takze podlegaly stwierdzeniu niewaznosci bowiem doszto do naruszenia
art. 4ust. I iart. 15 ust. 213 ustawy p.z.p. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Natomiast art. 15 ust. 2 i 3 wymienia elementy obligatoryjne i fakultatywne planu. Analiza
wskazanych przepisow prowadzi do wniosku, ze ustalenia plany ksztaltujgc prawo wiasnosci
i stanowiqgc akt normatywny musza zawiera¢ normy precyzyjne, sciste, z ktorych obywatel moze
wywodzi¢ prawa bgdz obowiqzki. Zapisy bez tresci normatywnej, bgdz stanowigce powtorzenie
normy prawa powszechnie obowigzujgcego albo zawierajgce tzw. norme otwartq nie realizujg
zasad tworzenia aktu prawa miejscowego, okreslonych we wskazanych przepisach. Dalej
stwierdzono niewaznos¢ § 26 jako przepisu ogolnego w zakresie infrastruktury. Otwarta zostanie
w ten sposob mozliwosé uzupetnienia planu o te postanowienia, ktore powinny si¢ w nim znalezc,
a ktorych nie stwierdzono. Pozostawione zostaly wskutek tego zabiegu pozostale regulacje planu
dotyczqce infrastruktury. Trafny jest bowiem zarzut Wojewody, iz doszto do naruszenia § 4 pkt. 9
lit. a i b rozporzqdzenia w sprawie zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Analiza tresci planu prowadzi do wniosku, Ze nie zostaty okreslone parametry sieci
infrastruktury technicznej oraz powigzania sieci infrastruktury technicznej z uktadem
zewnetrznym. Parametrem jest wielkos¢ charakterystyczna dla danego urzgdzenia (Stownik Jezyka
Polskiego, PWN, Warszawa, 1988r. II Tom, str. 602), czego brak w uchwale. Nie okreslono takze
w jaki sposob powstajqc sie¢ bedzie polqczona z istniejgcymi juz sieciami i uktadami, a taki jest
cel jej powstania, aby wilgczy¢ jg w istniejgce juz sieci.”.

Przenoszac obowigzujace przepisy oraz stanowisko judykatury w tej materii na grunt
niniejszej sprawy stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata nie spetlnia wymogéw okreslonych
w ww. przepisach. Ustalenia zawarte w § 15 pkt 2, pkt 3, pkt 4, pkt 5, pkt 6, pkt 7 i pkt 8 uchwaty,
w brzmieniu: ,, W zakresie komunikacji i infrastruktury technicznej ustala si¢ nastepujgce zasady:
(...) 2) zaopatrzenie w wode: a) do celow socjalno-bytowych i produkcyjnych z wodociagu wiejskiego

lub z wlasnego ujecia, b) do celow przeciwpozarowych ze wszystkich mozliwych Zrodet;
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3) odprowadzanie sciekow sanitarnych do szczelnego zbiornika bezodptywowego zlokalizowanego
na terenie kopalni, z okresowym wywozem Sciekow do punktu zlewnego przy oczyszczalni sciekow;
4) odprowadzanie wod technologicznych do gruntu po wstepnym oczyszczeniu w stopniu wymaganym
w  przepisach odrebnych;, 5) odprowadzanie wod opadowych powierzchniowo do gruntu;
6) zaopatrzenie w energie elektryczng z istniejgcej napowietrznej linii elektroenergetycznej
z transformatorem lub z agregatu prgdotworczego, 7) zaopatrzenie w ciepto — z proekologicznych
Zrédet nisko- lub bezemisyjnych; 8) obowigzek segregacji i sktadowania odpadéw komunalnych
w miejscach do tego przeznaczonych oraz ich zagospodarowanie zgodnie z przepisami lokalnymi.”,
w sposob ogblny okreslajg zasady uzbrojenia terenu w zakresie zaopatrzenia w wode, odprowadzania
sciekow sanitarnych, odprowadzania wod technologicznych i opadowych, zaopatrzenia w energi¢
elektryczng, zaopatrzenia w ciepto oraz w zakresie odpadéw komunalnych, bez okreslenia
parametrow, o ktorych mowa w § 4 pkt 11 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze bez sprecyzowania ich
przebiegu.

Tym samym Rada Gminy Malkinia Gorna nie ustalita zadnego parametru infrastruktury
technicznej, w zakresie zaopatrzenia w wodg, odprowadzania $ciekéw sanitarnych, odprowadzania
wod technologicznych i opadowych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczna, zaopatrzenia w ciepto oraz
w zakresie odpadow komunalnych, podczas gdy zgodnie z:

— § 7 ust. 2 pkt 1 lit. b uchwaty, ustalono, ze: ,, 2. Dla terenu gornictwa i wydobycia o powierzchni
okoto 8,89 ha ustala sie¢: 1) przeznaczenie terenu: (...) b) uzupetniajgce — zabudowa produkcyjno-
ustugowa zwiqzana z funkcjq podstawowq, komunikacja drogowa wewnetrzna, infrastruktura
techniczna; ”;

— § 14 pkt 3 uchwaty, ustalono, ze: ,, Na obszarze objetym zmiang planu ustala sie zakaz zabudowy

z wylgczeniem: (...) 3) inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej. .

Majac na uwadze powyzsze organ nadzoru wskazuje, iz w uchwale nie okreslono parametréw
dla wszystkich dopuszczonych planem miejscowym sieci infrastruktury technicznej, tj. w zakresie
zaopatrzenia w wodg¢, odprowadzania §ciekow sanitarnych, odprowadzania wéd technologicznych
1 opadowych, zaopatrzenia w energi¢ elektryczna, zaopatrzenia w ciepto oraz w zakresie odpadow
komunalnych, za$ ustalenia poczynione w ramach § 15 pkt 2, pkt 3, pkt 4, pkt 5, pkt 6, pkt 7 i pkt 8
uchwaty, w odniesieniu do poszczegodlnych jej elementow nie spetniajg wymagan, o ktorych mowa
w przywolanych powyzej przepisach.

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,
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iz w przedmiotowej sprawie doszlo do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu
miejscowego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w catosci.

Ponadto stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly w calo$ci umozliwi kontynuacje rozpoczetej

procedury planistycznej w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy o0 p.z.p.

Istotno§¢ naruszenia zasad i1 trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymoég spelnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez
kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 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 skutkéw, ktore nie moga
by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich miedzy innymi
naruszenie przepisdOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawne;j
podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cia
samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny
2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje roéwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt [V SA/Wa
837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie
prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,

przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykitadnie oraz przepisow regulujgcych procedure
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podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegodlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okre$lajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznoS$ci
uchwaty.

Zanieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad Iub niescisto$§¢ prawna niemajaca wplywu
na materialng tre$¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wptywajace
na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepisow ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladni¢ - oraz
przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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: ,, Dzialalnos¢
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 samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego wylacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé
w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowos$ci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatah podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlno$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien

przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
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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 takze, 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 rowniez, Ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej natlozony 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
- 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$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢
uchwaty Nr 29/V/2024 Rady Gminy Matkinia Gorna z 28 sierpnia 2024 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Matkinia Gorna”, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, 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 dorg¢czenia

rozstrzygnig¢cia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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