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Warszawa, 1 6:7 grudnia 2016 1.

LEX-1.4131.235.2016.AK

Rada Miasta i Gminy Kosow Lacki
ul. Kolejowa 2
08 - 330 Koséw Lacki

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 4461 1579)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XIX/120/2016 Rady Miasta i Gminy Koséw Lacki z dnia 21 listopada 2016 r.

W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czeSci obszaru

gminy Kosow Lacki — tereny eksploatacji kruszywa naturalnego we wsi Grzymaly”, w czgsci

dotyczacej ustalen:

— § 7 ust. 1 pkt 12 uchwaly;

— § 14 pkt 1 lit. a uchwaly, w zakresie sformutowania: ,,(...) oraz realizacia nowego zjazdu
na warunkach uzgodnionych z zarzgdcg drogi”.

Uzasadnienie

Rada Miasta i Gminy Koséw Lacki na sesji w dniu 21 listopada 2016 r., podjeta uchwale
Nr XIX/120/2016 ,,w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
czesci obszaru gminy Kosow Lacki — tereny eksploatacji kruszywa naturalnego we wsi Grzymaly”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 7 ust. 1
i 2 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 909
z p6ézn. zm.) oraz na podstawie art. 20 i art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg
opzp.”.

Stosownie do ustalen art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Bioragc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnigé, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
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podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

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

W przedmiotowe] sprawie doszlo do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania planu
miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza koniecznos¢ wyeliminowania,
czesci ustalen uchwaty (wskazanych w petitum rozstrzygniecia nadzorczego) z obrotu prawnego.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wlasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p.) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w tym w jego ustaleniach zawartych
w§3,417.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, iz wobec zasady hierarchicznosci Zrédet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktéw wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne. 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
sg trudne do przewidzenia, stad koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego
do podejmowania uchwat.

Tymczasem zgodnie z § 7 ust. 1 pkt 12 uchwaly, sformutowano ustalenia w brzemieniu:
., 1. Ilekro¢ w dalszych przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o: (...) 12) przepisach odrebnych
— nalezy przez to rozumieé powszechnie obowiqzujgce przepisy ustaw wraz z aktami wykonawczymi,
normy braniowe oraz ograniczenia w dysponowaniu terenem wynikajgce z prawomocnych
decyzji administracyjnych.”.

Zdefiniowane pojecie przepisow odrebnych, do ktérych zaliczono normy branzowe 1 prawomocne
decyzje administracyjne jest nieprawidlowe. Normy branzowe i prawomocne decyzje
administracyjne nie sa zrédlem powszechnie obowigzujacego prawa, a tym samym nie s3
przepisami__odrebnymi. Akty prawne powszechnie obowigzujace zawierajg generalne
i abstrakcyjne normy prawne. Normy generalne sg to normy skierowane do nieokreslonego
katalogu o0s6b, poprzez wskazanie cech, natomiast normy abstrakcyjne okreslaja zachowania
powtarzalne w rodzajowo okreslony sposob. Decyzja administracyjna jest za$ jednostronnym
rozstrzygnieciem o prawach i obowigzkach konkretnej osoby. Adresatem decyzji jest zawsze
konkretna strona postepowania administracyjnego, a nie nieokreslony katalog oséb. Przepis prawa
nie jest ani normg branzowg ani decyzjg administracyjng, ale samodzielng jednostka redakcyjng
tekstu prawnego, ktérego budowe i nazewnictwo regulujg zasady techniki prawodawczej okreslone
w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283). Ponadto, z definicji zawartej w planie wynika,
ze w sklad przepisow odrgbnych mogg réwniez wchodzi¢ przepisy ustawy o p.z.p. wraz
z rozporzadzeniem wykonawczym do tej ustawy, gdyz ich przepisy nie zostaly wykluczone z tej
definicji. Tymczasem ustawa, na podstawie ktorej sporzadzony zostal plan miejscowy, nie moze
by¢ jednoczesnie przepisem odrebnym stosowanym przy sporzadzaniu tego planu.

Organ nadzoru wskazuje, iz normy branzowe sg jednym z rodzajow technicznych dokumentow
normatywnych, ktére byly tworzone przez jednostki niepodlegle Polskiemu Komitetowi
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Normalizacyjnemu tj. przez przedsigbiorcow, kola naukowe, ministerstwa itp. Byly to normy
stosowane w przedsigbiorstwach danej branzy. Zgodnie z art. 28 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o normalizacji (Dz. U. z 2015 r. poz. 1483) z dniem wejscia w zycie ustawy Polski Komitet
Normalizacyjny zaprzestal prowadzenia zbioru norm branzowych. Istniejgce zbiory: Branzowych
Norm (BN) i Wojskowych Branzowych Norm (WBN) — Polski Komitet przekazal do Archiwum
Akt Nowych. Normy Branzowe, ktére zostaly wydane do dnia wejscia w zycie ustawy
o normalizacji sg dostepne w Archiwum Akt Nowych i mogg byé stosowane na zasadzie
dobrowolnosci. Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz Normy Branzowe mogg zawiera¢ nieaktualne dane
techniczne. Aktualne dane techniczne zawiera Polska Norma. Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy
o normalizacji Polska Norma jest normg o zasiggu krajowym, przyjeta w drodze konsensu
1 zatwierdzong przez jednostke normalizacyjng (Polski Komitet Normalizacyjny), powszechnie
dostepng, oznaczong — na zasadzie wylgcznosci — symbolem PN. W mysl art. 5 ust. 3 ww. ustawy
stosowanie Polskich Norm jest dobrowolne. Zatem normy te nie peilng roli przepiséw prawa.
Nadanie im takiego waloru wymaga regulacji szczegdlnej, zawartej w przepisie rangi ustawowej.
Akt nizszego rzedu, jakim jest uchwala nie moze zmienia¢ postanowien aktu wyzszego, jakim jest
ustawa o normalizacji (podobne stanowisko zajgt Naczelny Sgd Administracyjny w Warszawie
w wyroku z dnia 4 wrzesnia 2014 r. w sprawie sygn. akt IT OSK 538/13). W zwigzku z powyzszym
zaliczenie przez Rade Miasta i Gminy Kosow Lacki norm branzowych do przepiséw odrebnych
uzna¢ nalezy za niedopuszczalne.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaty wynika, ze takze w innym ustaleniu
uchwaty sformutowano ustalenia wykraczajgce poza zakres wynikajacy z art. 15 ustawy o p.z.p.
Powyzsze dotyczy ustalen w§ 14 pkt 1 lit. a uchwaty w brzmieniu: ,,§ 14 W zakresie komunikacji
I infrastruktury technicznej ustala si¢ nastgpujqgce zasady: 1) obstuga komunikacyjna: a) z drogi
powiatowej oznaczonej na rysunku planu symbolem 3KD-Z z obustronnym poszerzeniem pasa
drogowego do 20 m oraz realizacja nowego zjazdu na warunkach uzgodnionych z zarzgdcq
drogi,”.

Wskazane ustalenie planu miejscowego w zakresie w jakim uzaleznia obstuge komunikacyjng
od spelienia warunkéw uzgodnionych z zarzadcg drogi réwniez uznaé nalezy za niedopuszczalne.
Przede wszystkim wskazaé nalezy, iz przepis art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. nakazuje radzie
przyjecie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej. Natomiast, zgodnie
z konkretyzujacym zakres przedmiotowy tejze kompetencji § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zasady te
powinny zawiera¢: ,,a) okreslenie ukladu komunikacyjnego i sieci infrastrukiury technicznej wraz
z ich parametrami oraz klasyfikaciqg ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie
warunkow powigzan ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technmicznej z ukladem
zewneltrznym, 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. ”.

Z przytoczonych powyzej przepisdw nie wynika wiec norma prawna, ktéra pozwalataby Radzie
na zamieszczenie w uchwale w sprawie planu miejscowego nakazu uwzglednienia warunkdw
uzgodnionych z zarzadcg drogi. W przepisach ustawy i rozporzgdzenia wskazano jednoznacznie
materi¢ przekazang do uregulowania mieszczgca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy.
Nakladanie obowigzkéw w postaci uwzglednienia warunkéow uzgadnianych z okreslonymi
podmiotami, stanowi wykroczenie poza kompetencj¢ przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
0 p.z.p. (podobne stanowisko zajgl Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
6 kwietnia 2011 r. sygn. akt II OSK 124/11). Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
jako prawo miejscowe, winien by¢ zgodny z obowigzujacymi przepisami prawa. Rada gminy
nie posiada kompetencji do dowolnej interpretacji i rozszerzajacego stosowania zapisow
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ustawowych. Uchwata w sprawie planu miejscowego winna byé sformutowana w sposob jasny,
czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore
normuje. Uzalezniajac realizacje ustalen planu od uzgodnien oraz warunkéw okreslonych przez
inne organy, czy instytucje, wprowadza w stan niepewnosci obywateli, co do uregulowarn planu
miejscowego, ktérego zadaniem jest przeciez ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa
wiasnosci. Dziedzina ta wymaga trwalosci postanowien.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiladzy, w tym takze Rady Miasta i Gminy Kosow
Lacki, musi mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjgé, iz organ
stanowiacy, podejmujac akty prawne (zardwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg
zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle uwzgledniac
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie
prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowe] przepisOw. Zarowno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob S$cisly, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczego6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucyi,
odnoszqcych sie do Zrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktéow normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ponadto ryzyko powtérzenia
lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie
wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad koniecznos¢ Scistego
przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwatl.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powodujg
niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowe] sprawie doszio
do naruszenia, w sposéb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czescei.

Istotno$é naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako

bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. w zakresie zgodnosci z przepisami odrgbnymi;

— art. 15 ustawy o p.z.p., a takze art. 7 Konstytucji RP, w zakresie przestrzegania granic
kompetenc;ji.
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Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rdwniez 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 uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu,
nadzorczym majg istotny wplyw na przyje¢te rozwigzania przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é

uchwaty Nr XIX/120/2016 Rady Miasta i Gminy Koséw Lacki z dnia 21 listopada 2016 .

. W Sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci obszaru

gminy Kosow Lacki — tereny eksploatacji kruszywa naturalnego we wsi Grzymaly”, w czesci

dotyczgcej ustalen:

— § 7 ust. 1 pkt 12 uchwaly;

— § 14 pkt 1 lit. a uchwaly, w zakresie sformulowania: ,(...) oraz realizacja nowego zjazdu
na warunkach uzgodnionych z zarzqdcg drogi”.

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

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

OWIECKI

Zdzisjaw Sipiera
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