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Warszawa, Vi lutego 2019 r.

RS 3
WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.25.2019.JF

Rada Gminy Ceglow
ul. KoS$ciuszki 4
05 — 319 Ceglow

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 994, 1000, 1349, 14321 2500)

stwierdzam niewaznosS¢

uchwaty Nr V1/40/19 Rady Gminy Cegléw z 28 stycznia 2019 r. ,, w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego czesci miejscowosci Ceglow”, w odniesieniu do:

- § 19 pkt 5 lit. b uchwaly, w zakresie sformutowania: ., (...) rozumiana jako wartosé ilorazu
sumy powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji naziemnych do powierzchni terenu
objetego inwestycjg (...) ",

— § 20 pkt 5 lit. b uchwaly, w zakresie sformutowania: ,,(...) rozumiana jako wartosé ilorazu
sumy powierzchni calkowitej wszystkich kondygnacji naziemnych do powierzchni terenu
objetego inwestycig (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 stycznia 2019 r. Rada Gminy Ceglow podjeta uchwate Nr V1/40/19 ,, w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miejscowosci Ceglow ”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 41 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym
oraz art. 20 ust. 1 1 art. 34 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.".

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow,
a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.
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Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 Kkierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorge pod uwagg powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje 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 rozstrzygnie¢, lecz ogranicza sig¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okres$lonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w calosci lub w czgécei stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organdw
w tym zakresie.

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

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

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

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznosci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobodg dzialania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wehodzi w zakres kompetencji innych organow
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktéra w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanic miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ., wiadztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego
ograniczenia okreslone zostaly ustawowo.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposéb wykonywania prawa wiasnosci, przez wilascicieli i uzytkownikéw terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdtowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczeg6lnosci za$ w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sie $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
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1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzgdzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegélnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegajg regulacjom aktoéw
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogélne dla poszczegélnych terendéw, 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 sg trudne do przewidzenia, stad
koniecznos¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Ceglow, musi mieé¢
oparcie w obowiazujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie 1 w granicacﬁ prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowigcy,
podejmujgc akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane
do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowg, musi $cisle uwzglednia¢ 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 przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzgc podstawg kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialng,
bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni
rozszerzajace] przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegolng uwage zasluguje 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 konstytucji,
odnoszqcych sie do #rédet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszgcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych sluzqcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system Zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
- wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Nalezy réwniez wskazad, iz zgodnie z § 143 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)
.Do projektéw aktow prawa miejscowego stosuje sig odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdzialach 1-7
iw dziale II, a do przepiséw porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba Ze odrebne
przepisy stanowiq inaczej. . Zgodnie z:
— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ., Podstawqg wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu. ™,



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -5- Poz. 2558

— § 135 zalgcznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujqce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktérym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.7;

— § 137 zalgcznika do rozporzadzenia , W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sig przepisow
ustaw oruaz przepisow innych akiow normatywnych’.

Tymczasem, w ustaleniach § 19 pkt 5 lit. b oraz § 20 pkt 5 lit. b uchwaty, okreslajac wskaznik
intensywnosci zabudowy dla terendw oznaczonych odpowiednio symbolami MW1 i MNI1, Rada
Gminy Cegléw zdefiniowala de facto pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy, przez ktory
nalezy rozumieé ,, (...) warto$¢ ilorazu sumy powierzchni calkowitej wszystkich kondygnacji
naziemnych do powierzchni terenu objetego inwestycjq (...)”, podczas gdy zgodnie z przepisem
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu po 21 pazdziernika 2010 r., maksymalna
i minimalna intensywno$¢ zabudowy to ,, wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej”.

W tym miejscu nalezy wskazaé, iz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony zostal przez art. 1
pkt 4 lit. a ustawy z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), nadajac mu, dla procedur rozpoczetych z dniem
21 pazdziernika 2010 r., brzmienie: ,, W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...)
6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskainiki zagospodarowania terenu, maksymalng
i minimalng intensywnos$é zabudowy jako wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng
liczbe miejsc do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektéw.”.
Przepis ten podlegal réwniez dalszym modyfikacjom, co w przedmiotowej sprawie ma istotne
znaczenie (m.in. kwestia karty parkingowej) z uwagi na fakt, iz uchwale Nr XXXVI/281/17
w sprawie przysigpienia do sporzqdzenia ,, Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
czesci miejscowosci Ceglow ” Rada Gminy Ceglow podjela w dniu 23 marca 2017 1.

Tak wiec dla nowych procedur planistycznych (w rozumieniu: rozpoczetych po 21 pazdziernika
2010 r.) plan miejscowy powinien stosowaé przepisy ustawy o p.z.p. w brzmieniu
po 21 pazdziernika 2010 r. Oznacza to konieczno$¢ formulowania ustalen, m.in. w zakresie zasad
ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, w_dostosowaniu do zakresu
pojeciowego okreslonego na potrzeby tej ustawy. Skoro zatem z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze intensywno$¢ zabudowy okresla wskaznik powierzchni catkowite;
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, to tak sformutowany przepis ustawy
nie pozostawia w zasadzie watpliwosci, ze intensywnos$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona
z uwzglednieniem calkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi sie do kondygnacji
nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce 1 budownictwie wskaznik intensywnosci
zabudowy stanowi stosunek powierzchni calkowitej wszystkich kondygnacji budynkow
do powierzchni terenu dziatki budowanej (vide wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, wyroki Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
we Wroctawiu: z 25 wrzesnia 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt
II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl). Pojecie kondygnacji zostalo
zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1422 z pozn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa o kondygnacji ., nalezy przez
fo rozumieé¢ poziomq czes¢ budynku, zawartq pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie
lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej na gruncie a powierzchnig posadzki na stropie lub
warstwy ostaniajgeej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czescig budynku, przy czym
za kondygnacje uwaza sig takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz
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poziomgq czes¢ budynku stanowigcq przestrzen na urzgdzenia techniczne, majgeq Sredniq wysokosé
w Swietle wigkszg niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudéwek ponad dachem, takich jak
maszynownia diwigu, centrala wentylacyjna, centrala klimatyzacyjna, obudowa wyjscia
z klatki  schodowej, kotlownia Iub inne pomieszczenia techniczne;”. Ponadto przepisy
ww. rozporzadzenia dzielg kondygnacje na podziemna, o ktérej mowa réwniez w § 3 pkt 17 tego
rozporzadzenia [kondygnacja zaglebiona ponizej poziomu przylegajacego do niej terenu
co najmniej w polowie jej wysokosci w swietle, a takze kazda usytuowana pod nig kondygnacja]
oraz nadziemna, o ktorej mowa takze w § 3 pkt 18 rozporzadzenia [kazda nieb¢daca kondygnacja
podziemng]. W tej sytuacji uzna¢ nalezy, Zze ww. ustalenia uchwaly, sa modyfikacjg definicji
zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu po 21 pazdziernika 2010 r.

Ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowia niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego, modytikacj¢ przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz
wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ dotyczaca zakresu ustalenn miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o koniecznosci ich wylgezenia z obrotu
prawnego. Tym samym naruszono zasady sporzadzania planu, pojmowane jako merytoryczne
wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy, w zakresie zawarto$ci
ustalen planu, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem ich niewaznosci.

Jak wskazal Wojewodzki Sgd 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 sposob jednoznaczny, ze norma wyzisza jest podstawg
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byé
zgodny z przepisami odrebnymi (wymdg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustaler art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.zp., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwosé dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec¢. Zdaniem Sgdu, kazde inne
brzmienie obowigzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa posiuguje sie wlasnym zbiorem pojeé. Musi on
spelniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scisfoscig terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formuluje sie teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takie aparatura, za pomocqg ktdrej opisuje sie tres¢ norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sig, kiére mozna dowolnie ksztaltowaé, lecz wzglednie
stabilnym skladnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegélowych
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_sformufowane 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 stuzyé 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
akiu prawa miejscowego. Z fego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczyé
w logiczng i spojng calos¢ jej przedmiot. Nalezy podkreslié, 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 wystepujg dwa elementy: 1) zakres i 2) tresé. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi sig pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszg sig cechy, ktére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
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posiadajq zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wlasciwych w pewnej klasie przedmiotéw regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele pojeé¢ w regulacjach dotyczgcych planowania _przestrzenmnego zaczerpnmigtych jest
ze specjalistycznego jezyka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mieé
watpliwosci, ze formulujgc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicie formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéw lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiego$ zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definicijami doprecyzowujgcymi  znaczenie zwrolow
wystepujgcych  w  jezyku potocznym  (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdocié
szezegdlng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (choé¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane,
to znaczy realizowane w sposéb Swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatéw. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtorzyé, ze zjiawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

W kontekscie 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, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub cze$ci. W przedmiotowe] sprawie doszio
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czgsci.

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

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzjce
do skutko6w, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
si¢ do mnich miedzy innymi naruszenie przepisbw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzgdu terytorialnego w swietle
orzecznictwa NSA i pogladow 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 prowadzgce do takich skutkéw, kiére nie mogg zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym pansiwie prawnym, kiére wplywajg na tres¢ uchwaly. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu,
przepiséw prawa ustrojowego. przepiséw prawa materialnego przez wadliwg ich wykladni¢ oraz
przepiséw regulujgcych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla
uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpilo. ™.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -8- Poz. 2558

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych 1 podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organow jednostek samorzadu terytorialnego, wykladnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tredci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie saddw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak blad lub nieécistos¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tre$¢ uchwaly. Natomiast
do kategorii istotnvch naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisoéw wyznaczajacych
kompetencie do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych
uchwal, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladnie
- oraz przepisow regulujacych procedurg podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzeénia 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: ,, Dziatalnos¢ samorzgdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci,
zgodnie z art. 171 ust. 1 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 wedlug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cala dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badad
dziatalnoé¢ jednostki samorzgdu tylko co do jej zgodno$ci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowo$ci, rzetelnosci i gospodarnosei dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej
maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiazanie organu do dzialania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wladzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwiagzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wladzy 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 Trybunal stwierdzil rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wladzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konmstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, 1z w przedmiotowej sprawie doszlo
do zawarcia ustalen bez podstaw prawnych oraz z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu
miejscowego szczegdlowo przedstawionych w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnigcia

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr VI/40/19 Rady Gminy Cegléw z 28 stycznia 2019 r. .. w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego czesci miejscowosci Ceglow”, w zakresie ustalen, o ktorych
mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
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o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
doreczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie 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 wydat.

MAZOWIECK|

istaw Sipiera
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