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Warszawa, 46 czerwca 2019 1.

WNP-1.4131.108.2019.JF

Rada Gminy Celestynéow
ul. Regucka 3
05 — 430 Celestynéow

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaly Nr 61/19 Rady Gminy Celestynéw z 9 maja 2019 r. ., w sprawie uchwalenia miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Ostréw — czesé I”, w odniesieniu

do ustalen:

— § 23 pkt 2, w zakresie w jakim dopuszcza mozliwosé korzystania z indywidualnych uje¢ wody
w granicach strefy ochrony sanitarnej 150 m od cmentarza;

- § 29 pkt 6 lit. ¢, w zakresie sformutowania: ., (...) budowlanych (...)";

— § 30 pkt 6 lit. ¢, w zakresie sformufowania: |, (...) budowlanych (...)";

- § 32 pkt 6 lit. ¢, w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanych (...)";

- § 33 pkt 6 lit. ¢, w zakresie sformutowania: |, (...) budowlanych (...)";

— § 34 pkt 6 lit. ¢, w zakresie sformulowania: , (...) budowlanych (...)";

— § 35 pkt 6 lit. ¢, w zakresie sformutowania: |, (...) budowlanych (...)”;

— § 36 pkt 5 lit. b, w zakresie sformutowania: ,, (...) ust. 3 (...)";

- § 36 pkt 6 lit. ¢, w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanych (...)";

— §40 pkt 6 lit. ¢, w zakresie sformutowania: , (...) budowlanych (...)";

— § 41 pkt 4 lit. ¢, w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanych (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 9 maja 2019 r. Rada Gminy Celestynéw podijeta uchwale Nr 61/19 ,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Ostréw
—czesé¢ I,

Uchwale te¢ podjgto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z p6zn. zm.), zwanej dalej ., ustawg opzp.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzgdu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
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na obszarze dzialania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktdw prawa miegjscowego
okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i 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 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wiasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycjg 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 rozstrzygnieé, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z tredcia art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly rady
gminy w catosci lub w czesei stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

7 kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwoéé udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii 1 uzgodnien.

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

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdzono, iz zgodnie z:

—  § 23 pkt 2 uchwatly, w brzmieniu: ,, Ustala sie zasady zaopalrzenia w wodg: (...) 2) dopuszcza
sie mozliwo$¢é korzystania z indywidualnych uje¢ wody przez: obiekty oSwiaty, obiekty ochrony
zdrowia, placowki opiekuriczo-wychowawcze, obiekty sportowe, domy opieki spolecznej oraz
Jjako zabezpieczenie przeciwpozarowe oraz do celow gospodarczych i technologicznych; ™,

— § 27 ust. 2 uchwaly, w brzmieniu: ., Wskazuje si¢ na rysunku planu, oznaczeniami graficznymi
. granica_strefy _ochrony sanitarnej od cmentarza — 50 m"” oraz , granica strefy ochrony
sanitarnej od cmentarza — 150 m”, tereny, w obrebie ktorych wszelkie zagospodarowanie,
urzqdzanie i uzytkowanie musi by¢ zgodne z przepisami odrebnymi z zakresu cmentarzy. ™

Tymczasem, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: PU-6, PU-7 i PU-9, znajdujacych
sie w strefie sanitarnej 150 m od cmentarza, sformulowano, m.in. ustalenia § 36 pkt 5 lit. b
uchwaly, w brzmieniu: ,, (...) 3) szczegdlne warunki zagospodarowania terenow oraz ograniczenia
w ich uzytkowaniu zgodnie z §27 ust. 4, przy czym: (...) b) na terenach oznaczonych symbolami
PU-6, PU-7, PU-9 dodatkowo zgodnie z §27 ust. 3, (...)".

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty sformutowano sprzeczne wewnetrznie
ustalenia, pomimo tresci § 36 pkt 1 lit. a uchwaty, w brzmieniu: , Na terenach oznaczonych
symbolami: od PU-1 do PU-9 obowigzujg nastepujqce ustalenia:
1) przeznaczenie terenu:
a) zabudowa prodikcyjna, sklady, magazyny. zabudowa uslugowa z wylgczeniem ustug
os$wiaty, szpitali, opieki nad dzie¢mi, (...)",
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co w konsekwencji powoduje niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w zakresie ustalen, o ktérych mowa
W petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, w celu doprowadzenia do wewnegtrznej
spojnosci uchwaty oraz do zgodno$ci z ustawa o p.zp. a takze przepisami odrebnymi,
nie naruszajac przy tym komunikatywno$ci pozostatych ustalen planistycznych.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy réwniez stwierdzié, iz stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1
ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan miejscowy zgodnie z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem miejscowym.

Skoro zatem ww. tereny oznaczone symbolami: PU-6, PU-7 i PU-9 znajduja si¢ w granicach strefy
ochrony sanitarnej 150 m od cmentarza, to tym samym Rada Gminy Celestynow zobligowana byta
do stosowania przepisow odrgbnych z tego zakresu, w tym przede wszystkim ustawy
z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarlych (Dz. U. z 2017 . poz. 912 z pdzn. zm.).

Z uwagi na konieczno$¢ zachowania przy sytuowaniu cmentarzy odpowiednich wymogéw
sanitarnych upowazniono wtasciwego ministra do okreslenia, w drodze rozporzgdzenia, jakie tereny
uznaje si¢ za odpowiednie pod wzgledem sanitarnym na cmentarze, w tym do okre$lenia:
szerokosci paséw izolujgcych teren cmentarny od innych terenow, a w szczegllnosei terendow
mieszkaniowych, zaktadow produkujacych artykuly zywnosci, odlegto$ci cmentarza od Zrodet
ujecia wody oraz wymagan co do poziomu woéd gruntowych na terenach przeznaczonych pod
cmentarze (quod vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmartych). Wypelnieniem
tej normy jest rozporzadzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie
okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sa odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52,
poz. 315), ktore w § 1 ust. 1 wskazuje, ze teren pod cmentarz powinien by¢ lokalizowany w sposob
wykluczajacy mozliwos$é wywierania szkodliwego wplywu cmentarza na otoczenie, zas w § 3 ust. 1
stanowi, ze ,, Odleglo$¢ cmentarza od zabudowari mieszkalnych, od zakladéw produkujgcych
artykuly iywnosci, zakladow zywienia zbiorowego bgd? zakladéw przechowujgeych artykuly
ZywnoSci oraz studzien, Zrddel i strumieni, stuzgcych do czerpania wody do picia i potrzeb
gospodarczych, powinna wynosic¢ co najmniej 150 m; odleglo$é ta moze byé zmniejszona do 50 m
pod warunkiem, ze teren w granicach od 50 do 150 m odleglosci od cmentarza posiada_sieé
wodociggowq i wszystkie budynki korzystajgce z wody sq do tej sieci podiaczone”.

Przytoczone powyzej przepisy majg na celu zagwarantowanie zachowania odpowiednich odlegtosci

od cmentarzy niezaleznie od tego, czy w pierwszej kolejnosci powstanie cmentarz, czy tez

zabudowa na pobliskich terenach i przepisy te sg skorelowane z przepisami regulujacymi kwestie

planowania przestrzennego. Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 i 11 ustawy o p.z.p.,

w planie miejscowym okresla sie obowiazkowo:

— granice i sposoby zagospodarowania terenéw lub obiektéw podlegajacych ochronie, ustalonych
na podstawie odrebnych przepisow;

— szczegllne warunki zagospodarowania terendéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym
zakaz zabudowy;

— sposob i termin tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terenéw.

Powyzsze wynika takze z rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego  zakresu projektu miejscowego planu  zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas z wymogow okreslonych w § 4 pkt 7,
a odnoszgcych si¢ do zawartoéci czescei tekstowej, jak i wymagan okreslonych dla czesci graficznej,
o ktérych mowa w § 7 pkt 6 tego rozporzadzenia.

Zdaniem organu nadzoru, w migjscowym planie zagospodarowania przestrzennego, wraz
z wprowadzeniem strefy sanitarnej od cmentarza, konieczne jest wprowadzenie zakazu realizacji
obiektéw budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczen w zabudowie, z uwagi na fakt istnienia
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cmentarza. Za konieczno$cia wprowadzenia stref ochronnych przemawia wzglad na potrzebe
ochrony prawa wlasnosci, jej istote i dopuszczalne ograniczenia tego prawa.

Tymczasem, jak wynika z przywotanych wyzej ustalen § 23 pkt 2 uchwaly, mimo wylgczenia
na terenach oznaczonych symbolami od PU-1 do PU-9 uslug oswiaty, szpitali i opieki nad dzie¢mi
(vide § 36 pkt 1 lit. a uchwatly), w ramach terenéw oznaczonych symbolami PU-6, PU-7 i PU-9
znajdujgcych sie w granicach strefy ochrony sanitarnej 150 m od cmentarza, dopuszcza sie
mozliwosé _korzystania _z_indywidualnych uje¢ wody przez: obiekty sportowe, domy opicki
spolecznej oraz jako zabezpieczenie przeciwpoiarowe oraz do celéw gospodarczych
i technologicznych, podczas gdy tereny znajdujace si¢ w tej strefie winny by¢ wylgczone
ze stosowania tego przepisu uchwaty. Skoro przepis odrgbny § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie
okreslenia, jakie tereny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze, dopuszcza
zabudowe w granicach od 50 do 150 m odleglosci od cmentarza pod warunkiem, Ze teren ten
posiada sie¢ wodociggowa i wszystkie budynki korzystajace z wody sg do tej sieci podlgczone,
nie jest prawidtowym dopuszczenie na tym obszarze zaopatrzenia w wode z indywidualnych uje¢
wody. Uwzglednienie bowiem tego przepisu oznacza, ze na obszarze do 150 m od granicy
cmentarza, nie mozna dopuscic¢ innego sposobu zaopatrzenia w wodg niz sie¢ wodociggowa (wyrok
NSA z 19 listopada 2014 r., sygn. akt II OSK 1486/14).

Kwestia zgodnosci planu miejscowego z przepisami odrebnymi znalazia swoje odzwierciedlenie
w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt II OSK
2674/14: , Stuszne jest stanowisko skariqcego kasacyjnie, iz ustawowy zakaz nie moze byé
powtdrzony literalnie w ramach ustaleni planistycznych, ale uwzgledniony poprzez takie
przyjecie rozwigzan przestrzennych, ktore nie bedzie naruszaé przepisow odrebnych, w tym
ustanowionych w nim zakazow. ”,

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2894/15: ,, Zawarcie w planie miejscowym ustalern odwolujgcych si¢ do stosowania
i uwzgledniania przepisow odrebnych winno znaleié odwzorowanie poprzez realizacje tych
przepisow w ustaleniach planistycznych.

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1851/13: ,, Natomiast w art. 15 ust. 1 powyzszej ustawy okreSlono zasade, zgodnie
z ktérg, wojt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzqdza projekt planu miejscowego,
zawierajgcy czesé tekstowg i graficzng zgodnie przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie
do obszaru objetego planem miejscowym.”.

W przedmiotowym planie w sposob nieprawidtowy ustalono, w zakresie zaopatrzenia w wodg,
zasilanie z indywidualnych uje¢ wody w strefie ochronnej 150 m od cmentarza, co tym samym
uzasadnia koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosei ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego
rozstrzygnig¢cia nadzorczego.

Ponadto, stosownie do wymogoéw art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., ..2. W planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo: (...) 8) szczegélowe zasady i warunki scalania i podzialu nieruchomosci
objetych planem miejscowym; . Zgodnie § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego , ustalenia dotyczqce szczegélowych
zasad | warunkéw scalania i podzialu nieruchomosci powinny zawieraé okreslenie parametrow
dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych
lub maksymalnych szerokosci fromtow dzialek, ich powierzchni oraz okreslenie kgta poloZenia
granic dzialek w stosunku do pasa drogowego ™.

Tymczasem, w ramach ustalen szczegdtowych przedmiotowej uchwaty zawartych w:
- §29 pkt6lit. c;
— §30pkto6lit. c;
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- §32pkt6lit.c
~ §33pkt6lit.c
~ §34pkt6lit. c
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- §35pkt6lit.
—  § 36 pkt 6 lit.
- § 40 pkt 6 lit.
- §41pkt4lit. c,

okreslono kat potozenia granic dziatek budowlanych w stosunku do pasa drogowego.

E
2
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Przypomnie¢ nalezy, iz procedura scalenia i podzialu nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci
stanowi dwie rozne, odrgbne procedury okreslone w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 2204 z pézn. zm.). Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1
ww. ustawy, ktory stanowi, iz ,, Ustawa okresla zasady: (...) 2) podzialu nieruchomosci; 3) scalania
i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika rowniez z redakcji samej ustawy. Otz na Dziat 111
ustawy o gospodarce nieruchomosciami pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw
do nieruchomosci”, sklada si¢ 7 rozdzialéw, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie
sg pierwsze z nich, tj. Rozdzial 1 pn. , Podzialy nieruchomosci” oraz Rozdziat 2 pn. , Scalanie
i podziat nieruchomosci”. Tak wigc juz z samej konstrukeji ustawy o gospodarce nieruchomogciami
oraz z redakcji przywolanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura)
dotyczaca podzialéw nieruchomosci, nie jest tozsama z procedura scalenia i podziatu.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 22 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa
595/14, wskazal, iz ,, Istotg scalenia i péZniejszego podziatu nieruchomosci jest stworzenie podstaw
dla_bardziej efektywnego wykorzystania i zagospodarowania _terendéw przeznaczonvch na
szezegolne inwestycje w miejscowyveh planach zagospodarowania przestrzennego. Postepowanie to
ma na _celu przede wszystkim ulatwienie realizacji globalnej i kompleksowej zmiany konfieuracji
rozmieszczenia _poszczegolnych nieruchomosci celem korzystniejszego _ich zagospodarowania.
stworzenia_dostepu do_drég publicznych. uzbrojenia oraz urzqdzenia infrastruktury technicznej.
W uproszczeniu mozna przyjgé, ze scalenie polega na polgczeniu w jedng calosé kilku czy nawet
kilkudziesigciu rozdrobnionych lub tez niekorzystnie polozonych nieruchomosci celem pézniejszego
dokonania _ponownego podzialu _na te samgq ilosé nieruchomosci, ktore podlegaly scaleniu,
z_zachowaniem proporcji_ w_zakresie powierzchni tych scalonych nieruchomosci, jednakze ze
zmiang w_zakresie ich usytuowania a takze przeznaczenia - z jednoczesnym wydzieleniem
odpowiednich drég i urzqdzeniem _infrastruktury technicznej dla wszystkich nieruchomosci
biorgcych udzial w_scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze wykorzystanie okresloneco terem.
"Scalenie i podzial” obejmuje wigcej niz jednq nieruchomosé, w konsekwencji powyzszego
w postgpowaniu tym wystepuje zarowno wielos¢ podmiotow w nim uczestniczqcych jak i wielosé
przedmiotéw [nieruchomosci]. W postgpowaniu tym reprezentowane sq indywidualne interesy
poszezegolnych jednostek jak réwniez interesy wspolne dla wszystkich zainteresowanych lgeznie
z odniesieniem takze do celdw publicznych. Stgd tez ustawodawca, uwzgledniajge ztozonosé ww.
procedury i wielos¢ podmiotéw w niej uczestniczqcych, wielkosé objetego postepowaniem terenu
a takze okolicznosé, ze dotychczas niekorzystnie usytuowane i o niekorzystnych parametrach
nieruchomosci w wyniku tego postepowania majq zyskaé pozgdany z punktu widzenia planowania
i zagospodarowania przestrzennego — efekt — uznal za konieczne okreslenie w planie zasad scalenia
I podzialu. Zgodnie z § 4 ust. 8 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, , ustalenia dotyczqce szczegélowych zasad
I warunkow scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawieraé okreslenie parametréw dzialek
uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegélnosci minimalnych lub
maksymalnych szerokosci frontéw dzialek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia granic
dzialek w stosunku do pasa drogowego ". Tego typu ustalenia mogq byé respekiowane wylgcznie na
duzym obszarze w ramach procedury ksztaltowania przestrzennego danego terenu.
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Czym innym Jest natomiast "podzial nieruchomosci®, ktory zresziq nie zostal ustawowo
zdefiniowany. W doktrynie, w zaleznoSci od kontekstu, wyrdznia sie podzial "prawny"; podzial
"wieczystoksiegowy" albo wylgcznie administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"]
podzial nieruchomosci (por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci, Problematyka prawna,
Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk,
A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb administracyjnego posigpowania o podzial
nieruchomosci regulujq przepisy zawarte w art. 92 — 100 ugn oraz przepisy rozporzqdzenia Rady
Ministrow z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania podzialow
nieruchomosci (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego administracyjnego
postepowania podzialowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej projekiu podziatu
nieruchomosci, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia w ramach jednej
dziatki ewidencyjnej wigkszej liczby dzialek ewidencyjnych.

Mylenie tych dwdch procedur (scalenia i podzialu nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci)
i _ustanawianie _w_mpzp zamiennych ustalern w tym zakresie — z punktu widzenia techniki
legislacyjne] nalezy uznaé za niedopuszczalne. (...) Sporny plan dopuszcza np. "mozliwos$é¢
dokonywania podziatu na dziatki budowlane" bqdz ustanawia zakaz takiego podziatu (np. w § 17
ust. 4 uchwaty, § 21 ust. 5 uchwaly, w § 23 ust. 4 uchwaly) a przy tym (réwniez bez podstawy
prawnej) okresla parametry: minimalnej szerokoSci wydzielanych dzialek budowlanych,
powierzchni wydzielanej dzialki oraz kgt polozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego
($11ust. 9, § 13 ust. 8 § 15ust. 71 § 16 ust. 6 uchwaly, w § 8 ust. 20 uchwaty). Trzeba podkreslic,
ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp w brzmieniu obowigzujgcym w dacie podjecia uchwaty,
nie upowaznialy rady gminy do okreslenia zasad i warunkéw podzialu nieruchomosci. tylko
do okreslenia zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci. Aktualne brzmienie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym réwniez nie daje podstaw do okreslania w planie
zasad podzialu nieruchomosci gdyz wszelkie wymogi w tym zakresie okreslajq przepisy ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. OkreSlenie w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej
dzialki budowlanej moze nastqpic¢ (zresztq fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp
dla procedur wszczetych po dniu 21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej
o przystgpieniu do sporzqdzania planu miejscowego). Skoro zatem Rada Gminy P. . przysigpita
do sporzqdzania przedmiotowego planu miejscowego w dniu [...] czerwea 2010 r. (uchwala
Nr [...]), to tym samym, jak stusznie zarzucil Wojewoda, nie miala podstaw do okreslenia w mpzp
zaréwno minimalnej powierzchni mowo wydzielanych dzialek budowlanych, a tym bardziej
nie miala podstaw prawnych do okreslenia minimalnej szerokosci frontu dzialki budowlanej
w odniesieniu do trybu podzialu czy kgta polozenia granic w stosunku do przyleglego pasa
drogowego. (...) W tym kontekscie nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze przedmiotem pojedynczego
podzialu nieruchomosci jest konkretna dzialka ewidencyjna, ktéra juz z samego zatozenia tj. przed
dokonaniem podziatu (ani gdy chodzi o szerokos¢ frontu ani gdy chodzi o kgt poloZenia granic
w stosunku do drogi) moze nie spetniaé parametrow okreslonych w mpzp. Ulrzymanie powyzszych
zapiséw planu w obrocie prawnym skutkowaloby niezasadnym ograniczeniem konstytucyjnie
chronionego prawa wlasnosci a w szczegolno$ci prawa do dysponowania i rozporzqdzania
nieruchomoscig. Wszelkie ograniczenia prawa wlasnosci po pierwsze winny by¢ proporcjonalne
do zamierzonego celu a ponadto winny wynikaé wylgcznie z akiu prawa o randze ustawowej
a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczen prawa wiasno$ci musi miec
umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podzialu nieruchomosci ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje. .

7 istoty scalenia i podzialu wynika zatem wprost, ze po catkowitym zniesieniu dotychczasowych
granic dziatek powstaja nowe dzialki.
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W kontekscie powyzszych unormowan wskaza¢ nalezy, iz organy gminy Celestynow zobligowane
byly do okreslenia zasad i warunkéw scalenia i podzialu nieruchomosci zgodnie z dyspozycja
art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., jak réwniez uprawnione byly, na mocy art. 15 ust. 3 pkt 10
ustawy o p.z.p., do okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonej dziatki budowlane;j.
Nie byly zatem uprawnione, na mocy przywolanych powyzej przepiséw, do formutowania ustalen
w zakresie zasad i warunkéw scalenia i podziatlu nieruchomosci w odniesieniu do dzialek
budowlanych, zamiast dzialek.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wskazacd, iz kompetencje w zakresie normatywnej tresci planu
miejscowego nie przewiduja formutowania ustalen dotyczacych zasad i warunkéw podziatu
nieruchomosei. Kompetencje te wynikaja i zawarte zostaty w przepisach odrebnych z zakresu
gospodarki nieruchomosdciami. Tym samym naruszone zostaly w sposéb istotny zasady
sporzgdzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej,
przez uprawnione organy, w zakresie zawartosci ustalenn planu, bowiem przepisy obowiazujace
w dacie podjgcia przedmiotowej uchwaty, na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4
pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego, upowaznialy organy gminy, w ramach szczegdlowych zasad
1 warunkéw scalania i podzialu nieruchomosci, wylacznie do okre$lenia powierzchni dzialek,
minimalnej lub maksymalnej szerokosci frontéw dzialek, a takze kata polozenia dzialek
w stosunku do pasa drogowego oraz minimalnej powierzchni nowo- wydzielonych dzialek
budowlanych, zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze pojecie ,, dziatka budowlana”, nie j est pojgciem tozsamym z pojeciem
.dzialka”. Definicja dziatki budowlanej”, okreslona zostata przez ustawodawce w ww. art, 2
pkt 12 ustawy o p.z.p. '

Zgodnie z ustawg o gospodarce nieruchomosciami przez:

— mnieruchomos¢  grunmtowg — nalezy rozumie¢ grunt wraz z czedciami sktadowymi,
z wylaczeniem budynkéw i lokali, jezeli stanowig odregbny przedmiot whasnosci (vide art. 4
pkt I ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami);

— dzialkg gruntu — nalezy rozumie¢ niepodzielona, ciagly czesé powierzchni ziemskiej stanowigca
czgs¢ lub calo$¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).

Pojgciu , nieruchomosé gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomogciami nalezy
nada¢ rowniez znaczenie, ktére wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2018 r. poz. 1025 z pézn. zm.), co oznacza, iz nieruchomosé
gruntowa obejmuje jedng lub wigcej dziatek gruntu nalezacych do tego samego wilasciciela,
przy czym dzialki te nie muszg ze sobg sasiadowaé, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej
ksiggi wieczystej. Natomiast termin ,dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra moze
sktada¢ si¢ z oddalonych od siebie czesci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojeciem
postugujg si¢ przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne
(Dz. U. z 2019 r. poz. 725 z pdéin. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju
Regionalnego i Budownictwa z 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw
(Dz. U. z 2019 r. poz. 393).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ,, llekro¢ w ustawie jest mowa
0: (...) 8) ewidencji gruntéw i budynkéw (katastrze nieruchomosci) — rozumie sig przez to system
informacyjny zapewniajqcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposéb jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wlascicielach oraz o innych podmiotach
wladajgcych lub gospodarujgeych tymi gruntami, budynkami lub lokalami: . Skoro na mocy art. 21
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ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkoéw stanowig podstawg planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiggach wieczystych,
jak roéwniez gospodarki nieruchomo$ciami, to zastosowanie mieé rébwniez bedzie § 9
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkow /§ 9 ust. I Dzialke ewidencyjng stanowi
ciggly obszar gruntu, polozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem prawnym,
wydzielony z otoczenia za pomocq linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do wniosku, ze obie te definicje igczy
ciaglo§é gruntu, jako czgéci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodnos¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wigc wniosek, ze pojecie nieruchomosci nie jest tozsame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podzialu kraju
dla celéw ewidencji. Tymczasem, w ww. ustaleniach szczegotowych planu, dotyczacych zasad
i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci, uchwalodawca operuje pojeciem: ,, dzialek
budowlanych ", co oznacza, iz nie jest to pojgcie tozsame z pojeciem ,, dziatka”.

Stanowisko, w zakresie okreélenia zasad scalania i podziatu nieruchomosci objgtych planem
miejscowym, znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w orzeczeniach:

— NSA w Warszawie z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt IT OSK 814/12;

— NSA w Warszawie z 5 grudnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 2274/12;

— WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13;

— WSA w Warszawie z 22 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 595/14;

—  WSA w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12;

— WSA w Warszawie z 12 lutego 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 897/14.

W kontekscie powyzszych naruszef organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewazno$é uchwaly rady gminy w catodci lub czesci. W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowe;j
sprawie doszto do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ wyeliminowania, czgsci ustalen
uchwaty z obrotu prawnego.

[stotnoé¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymoég spelnienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotno§é powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowac przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznoéci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sig,
7e juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawg do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly
(aktu) organu gminy. Za istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga byé akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sic do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych Kkompetencj¢
do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwal
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w §wietle
orzecznictwa NSA i pogladéow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzil: .. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, kidre nie mogq zostac zaakceptowane
w demokratycznym pavistwie prawnym, ktére wplywajg na tresé uchwaly. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -10- Poz. 7610

przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz
przepiséw regulujqcych procedurg podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito. ",

Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczeg6lnych pojeé
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadoéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznoséci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak biad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wplywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszeri nalezy zaliczyé naruszenia znaczace, wplywajace na tres§é
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych
kompetencie do podejmowania uchwal, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych
uchwal, przepisow ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwa ich wyktadnie
- oraz przepisow regulujgcych procedur¢ podejmowania uchwat,

TrybunatKonstytucyjny 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 wust. 1ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnil, ze:
« Dziatalnosé samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie
zart. 171 ust. I Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).
Nadzor nad dzialalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci. .

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

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej
majj obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wladzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 797 97). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
34429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzil réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze ., na ograny wladzy publicznej nalozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i gramice tych dzialan powinny by¢ scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- Wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwea 2000 r.. P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138). ",

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$é prawna czy tez blad,
ktdéry nie ma wplywu na istotng tresé aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 I., sygn.
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akt IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, maja istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty Nr 61/19 Rady
Gminy Celestynéw z 9 maja 2019 r. ,, w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla miejscowosci Ostréw — cze$é I, w zakresie ustalen, o ktorych mowa w petitum
niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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

WOJEWODA M OMIECK]
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