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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.51.2019.JF

Rada Gminy Mlodzieszyn
ul. Wyszogrodzka 25
96 — 512 Mlodzieszyn

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506) '

stwierdzam niewaznosé .
uchwaly Nr VI/27/2019 Rady Gminy Mtodzieszyn z 26 lutego 2019 r. ,, w sprawie Miejscowego
planu  zagospodarowania przestrzennego dla terenéw przy ul. Kruczej i Sochaczewskiej
w miejscowosci Miodzieszyn ", w zakresie:
— § 8 ust. 14 pkt 2 uchwaty;
— czg$ci tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: MNU i U.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 lutego 2019 r. Rada Gminy Mtiodzieszyn podjeta uchwate Nr V1/27/2019
» W sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenéw przy ul. Kruczej
i Sochaczewskiej w miejscowosci Mlodzieszyn".

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 11 art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 22018 r. poz. 1945 z pézn. 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. rad¢ gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz 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 organéw,
a zasady 1 tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw 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.

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 i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorac pod uwage 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
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przestrzennego rozstrzygnigé, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okre$lonej ustawa, procedury planistyczne].

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w calosci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$é 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, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych —mozliwos¢ udziatlu
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 zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujacym w dacie podjecia przez rade 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. 41 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznosci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobodg dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora wart. 3 ust. 1, do zadan wilasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wiadziwa
planistycznego”.  Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o  przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego
ograniczenia okreslone zostaly ustawowo.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegétowo 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 szczegodlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesei sie $cis$le w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okredlenie sposobéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzgdzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okres$lone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci Zrodel
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.
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Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogolne dla poszczegolnych terenow, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza
zas ryzyko powtdrzenia 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¢ scislego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dzialajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Mtodzieszyn, musi
mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetenciji -
ustawowe] oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujgc akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sa zaliczane
do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowsg, musi $ci$le uwzgledniaé wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwiagzek formalny i materialny
pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng,
bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepiséw. Zardéwno
w doktrynie, jak roéwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczednie zakazuje sie dokonywania wykladni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegolng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujge przy interpretacyi art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sig do Zrédet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencie
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zada# nie jest
réownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadar, a takze majgc na wzgledzie art. 7 komstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system Zrédel prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposéb przedmiotowy
— wymienigigc wyczerpujgco formy aktéw normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organdéw uprawnionych do wydawania takich
aktéw normatywnych ™.

Nalezy rowniez wskazac, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)
wDo  projektow akiéw prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone

w dziale VI, z wyjqtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdzialach 1-7

i w dziale Il, a do przepiséw porzqdkowych - réwniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

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

- § 135 zalgcznika do rozporzgdzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujqce wylgcznie sprawy = zakresu przekazanego w przepisie, o kidrym mowaw § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.7;

— § 137 zalagcznika do rozporzadzenia , W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepiséw
ustaw oraz przepisow innych aktéw normatywnych”,
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Tymczasem, organ nadzoru dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdza, iz w ramach § 8
ust. 14 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: , Ustala sig¢ nastgpujqce zasady zagospodarowania pasow
drogowych i ulicznych wymienionych w ust. 13. (...) 2) ogrodzenie od strony ulic nalezy sytuowaé
w ustalonych planem liniach rozgraniczajgcych drég lub w granicach dzialek: (...)”, zawarto
ustalenia dotyczace sytuowania ogrodzen, ktore wykraczaja poza zakres delegacji ustawowej
okreslonej w art. 15 ustawy o p.z.p. Stosownie bowiem do dyspozycji art. 37a ustawy
o p.zp. zasady i warunki sytuowania obiektdéw malej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje
materialow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane, moga by¢ jedynie przedmiotem
regulacji w formie oddzielnej uchwaly, bedacej aktem prawa miejscowego (vide art. 37a ust. 4
ustawy o p.z.p.), przy czym w uchwale tej zgodnie z dyspozycjg art. 37a ust. 3 ustawy o p.z.p., rada
gminy moze ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych 1 urzadzen reklamowych,
z wylgczeniem szyldow.

W tym miejscu wskazaé nalezy, iz z dniem 11 wrzesnia 2015 r. weszla w Zycie ustawa
z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu (Dz. U. poz. 774 z p6zn. zm.), ktéra zawiera nowe regulacje dotyczace wprowadzania
w gminie zasad i1 warunkéw sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardow jakosciowych oraz rodzajow
materialow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane, w miejsce obowigzujacych dotychczas
unormowan zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., a wiec ustalen o charakterze
fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktére nastgpito na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy
0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu,
oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwigzan prawnych, stosownie do ktérych, o tym,
czy zostang wprowadzone zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe
oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, rada gminy decyduje odrebna
od planu miejscowego uchwala.

Postanowienia uchwaly podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p., obowigzuja
niezaleznie od tresci uchwaly w sprawie planu miejscowego, ktora tez jest aktem prawa
miejscowego. Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu |, Regulacje  miejscowych — planow
zagospodarowania przestrzennego obowigzujgcych w dniu wejscia w zZycie ustawy i przyjetych
na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym,
obowigzujg do dnia wejscia w zycie uchwaly, o ktorej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej
w art. 7, w brzmieniu nadanym niniejszq ustawq. ”. Powyzsze oznacza, iz z chwilg wejscia w zycie
takiej uchwaly przestang obowigzywac regulacje planéw miejscowych w tym zakresie.

Jednocze$nie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu wskazal, iz: ., Do projekiow miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktérych podjeto uchwale o przystgpieniu
do sporzqdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez rade gminy do dnia wejscia w zZycie
niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak
zastosowania w tym przypadku albowiem proces sporzadzania ww. planu zostal zainicjowany
uchwatg Rady Gminy Mtodzieszyn Nr XXVI/131/2016 z 28 pazdziernika 2016 r. Podsumowujac
nalezy stwierdzi¢, iz w zwigzku z utraty mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy
0 p.z.p., Rada Gminy Mlodzieszyn nie miala podstaw prawnych do regulowania ww. kwestii.

Tym samym naruszono zasady sporzadzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi
ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy, w zakresie zawartosci ustalen planu.
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co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem ich niewaznosci.

Dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaly stwierdzono réwniez, ze narusza ona ustalenia
obowigzujacego Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Miodzieszyn przyjetego uchwalg Nr XXII/107/2016 Rady Gminy Mlodzieszyn z 23 maja 2016 r.,
zwanego dalej ,, Studium ”.

Wiazacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Ustalenia
studium sq wigzgce dla organdéw gminy przy sporzqdzaniu planéw miejscowych”, ale réwniez
z przepisu art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajqcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz
z yzasadnieniem. ” oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktorego plan miejscowy uchwala rada
gminy po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium. Cze$¢ tekstowa planu stanowi tresé
uchwaty, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia zalgezniki do uchwaly.
Szczegdlny charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca
w art. 27 ustawy o p.z.p. stanowiac, iz zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim
trybie, w jakim sa one uchwalane. Jednoczesnie, stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium Iub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu
ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg niewaznosé
uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zarowno plan miejscowy, jak i studium skladajg
si¢ z czeSci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium sa wigzace dla organdéw gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych, to w celu zbadania czy ustalenia planu miejscowego
nie naruszaja ustalen studium konieczne jest nie tylko poréwnanie czesci graficznej (rysunku) planu
1 studium, ale rowniez tekstu planu z tekstem studium. Zakres i sposéb tego zwigzania uzalezniony
jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegélowoscei ustalenn w czesci tekstowe;j,
a takze stopnia powigzania czesci tekstowe] z czeScig graficzng. Zawsze jednak — niezaleznie
od zawartosci czesci tekstowej i czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia, ze plan
miejscowy nie narusza ustalenn studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowia
lacznie cze$é tekstowa oraz cze§é graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium nie tylko dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych
obszaréw gminy i ich przeznaczenia, ale réwniez okredla si¢ m.in. minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). Chociaz studium nie ma
mocy aktu powszechnie obowiazujacego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt
planistyczny okresla polityke przestrzenna gminy i bezwzglednie wigze organy gminy przy
sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przedstawione stanowisko
potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,, Ustalenia studium wwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy sq wigigce dla organdw gminy przy
sporzqdzaniu planéw miejscowych, ktorego ustalenia muszqg by¢ zgodne z ustaleniami studium”
(wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt ] OSK 481/11, LEX nr 862582).

Okreslone obszary gminy moga byé zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe
lub funkcje¢ danego rodzaju, jedli wezesniej w studium uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka zabudowe
lub taka funkcje. Podobnie nalezy traktowaé ustalone w studium minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego s3 konsekwencjg zapisow
studium. W ramach uprawnien wynikajagcych z wladztwa planistycznego gmina moze zmienié
w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale tylko
w granicach zakre$lonych ustaleniami studium uwarunkowan i1 kierunkow zagospodarowania



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -7- Poz. 4488

przestrzennego. Ustalone w_studium minimalne i maksymalne parametry i wskazniki
urbanistyczne, roéwniez wiagza organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego,
za§ zmiana tych parametréw moze zosta¢ dokonana jedynie poprzez zmianeg ustalen studium.

W ocenie organu nadzoru, okre§lenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie innych
wskaznikéw zagospodarowania terenu lub parametrow ksztaltowania zabudowy
(tzw. parametrow urbanistycznych) w planie miejscowym niz w studium, nalezy
zakwalifikowaé, jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi
przestanke do stwierdzenia jego niewaznosci w catosci lub czesSci (poglady zbiezne
ze stanowiskiem organu nadzoru podzielil, m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z 12 lutego 2013 r., sygn. akt I OSK 2460/12).

Analiza rysunku oraz tekstu Studium, okreslajacego kierunki zagospodarowania przestrzennego,
prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej powyzej zasadzie, ustalenia planu odnoszgce sig
do terendéw oznaczonych symbolami:

— MNU i U, pozostajg w sprzecznosci z ustaleniami Studium w zakresie okreslonego w nim
wskaznika minimalnej intensywno$ci zabudowy dla terenu zabudowy o dominujgcej funkcji
mieszkaniowo-ustugowej /obszar funkcjonalny w Studium: MN/U/;

— U, pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami Studium w zakresie okreslonego w nim wskaznika
maksymalnej intensywnos$ci zabudowy dla terenu zabudowy o dominujgcej funkcji
mieszkaniowo-ustugowej /obszar funkcjonalny w Studium: MN/U/. '

Zgodnie bowiem z ustaleniami Studium zawartymi w zalgczniku nr 3 zatytulowanym ,, Kierunki
zagospodarowania  przestrzennego”, Dziale 1. pn. , Kierunki i wskazniki dotyczqce
zagospodarowania oraz uzytkowania terenow”, Rozdziale 2. pn. ,Kszialtowanie ukladéw
osadniczych” tereny oznaczone w planie migjscowym symbolami: MNU i U, w Studium znajduja
sie¢ w obszarze zabudowy o dominujacej funkcji mieszkaniowo-ustugowej /MN/U/, dla ktérego
okreslono: ,,(...) Przyjmuje sig¢ nastgpujgce standardy zagospodarowania ukladéw osadniczych
(z dopuszczeniem tolerancji +/-20%):
= tereny zabudowy o dominujgcej funkcji mieszkaniowej /MN/ i mieszkaniowo-ustugowej
/MN/U/: wskaznik intensywnosci zabudowy brutto 0,2-0.5, (...)", (vide str. 17 Studium),

co oznacza, iz uwzgledniajac tolerancje 20%, wskaznik intensywno$ci zabudowy winien zostaé
okreslony na poziomie — minimalny 0,16, za$ maksymalny 0.6, tymczasem jak wynika
7 ustalen przedmiotowego planu zawartych w: § 9 ust. 2 pkt 4 uchwaly, dla terenéw oznaczonych
na rysunku planu symbolem MNU ustala sie: , 2. zasady zagospodarowania terenu: (...)
1) intensywnosé zabudowy w granicach 0,1-0,5;" oraz § 10 ust. 2 pkt 4 uchwaly, dla terenéw
oznaczonych na rysunku planu symbolem U ustala sie: ,, 2. Zasady zagospodarowania terenu: (...)
4) intensywnosé¢ zabudowy w granicach 0,1-0,8:".

Organ nadzoru zwraca uwage na fakt, iz mimo okreslenia w cz¢sci tekstowej Studium standardéw

zabudowy i zagospodarowania dla terenow planowanego osadnictwa z dopuszczeniem tolerancji

+/- 20%, Rada Gminy Mlodzieszyn naruszyta przywolane wyzej ustalenia Studium poprzez

okreslenie w planie miejscowym:

— wskaznika minimalnej intensywno$ci zabudowy dla terenéw oznaczonych symbolami: MNU
i U, na poziomie nizszym niz okre$lono w Studium;

— wskaznika maksymalnej intensywnosci zabudowy dla terenu oznaczonego symbolem U,
na poziomie wyzszym niz okreslono w Studium.

Nalezy bowiem podkresli¢, iz biorgc nawet pod uwage:

— zmniejszenie 0 20% okre$lonego w Studium wskaznika minimalnej intensywnosci zabudowy
na poziomie 0,2 dla terenéw zabudowy o dominujgcej funkcji mieszkaniowo-ustugowe]
/MN/U/, wskaznik ten powinien by¢ okreslony w przedmiotowym planie na poziomie nie
nizszym niz 0,16 zamiast 0,1;
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— zwigkszenie o 20% okreslonego w Studium wskaznika maksymalnej intensywnosci zabudowy
na poziomie 0,5 dla terenéw zabudowy o dominujacej funkcji mieszkaniowo-ustugowej
/MN/U/, wskaznik ten powinien by¢ okreslony w przedmiotowym planie na poziomie
nie wyzszym niz 0,6 zamiast 0,8.

Tym samym ustalenia przedmiotowego planu okreslajace:

- wskaznik minimalnej intensywnosci zabudowy dla terenéw oznaczonych symbolami: MNU
1U;

— wskaznik maksymalnej intensywnosci zabudowy dla terenu oznaczonego symbolem U,

stoja w ewidentnej sprzeczno$ci z ustaleniami Studium.

Powyzsze potwierdzajg rowniez wyjasnienia Przewodniczacego Rady Gminy Mlodzieszyn zawarte
w pi$mie z 26 marca 2019 r., znak: IZPPP.6721.2.2016, stanowigcym odpowiedZ na zawiadomienie
0 wszczgelu postgpowania nadzorczego z 18 marca 2019 r., znak: WNP-1.4131.51.2019.JF,
z ktérego wynika m.in, iz: ,(...) uznano, ze prryjete w planie wielkosci nie naruszajg w sposob
zhaczgcy wartosci  okreslonych w  Studium, a zachowanie pozostalych parametréw
zagospodarowania w odniesieniu do wartosci okreslonych w Studium zapewni lad przestrzenny. ”.

Wskaza¢ przy tym nalezy, iz z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze okreslenie
maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy, jest obligatoryjnym elementem ustalen
planu miejscowego, co oznacza, iz zgodnie z wola ustawodawcy nie moze pozosta¢ w obrocie
prawnym uchwala bez wskaznika maksymalnej czy tez minimalnej intensywnosci zabudowy.

Wskazane powyzej ustalenia stanowia o naruszeniu przez plan miejscowy, ustalen czesci tekstowej
Studium, w zakresie wskaznikéw intensywnosci zabudowy, co stanowi o naruszeniu art. 9 ust. 4,
art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Tym samym, w ocenie organu nadzoru, niezbedne jest stwierdzenie niewazno$ci ustalen czesci
tekstowej oraz graficznej planu, w odniesieniu do ww. terendw.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie zgodno$ci planu miejscowego
ze studium podzielono, m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sagdu Administracyjnego z:

— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1353/14;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 3154/13;

— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 66/13;

— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt [T OSK 2236/12;

— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt I OSK 1904/10.

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 wilasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznoéci uchwaty w czescei.

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

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktdre jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci. jak niescistosé prawna czy tez blad,
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ktory nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, maja istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby
zastosowano obowiazujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznodci aktow organu samorzagdowego 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 podstawg do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
si¢ do mnich mi¢dzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych Kkompetencje
do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwal
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle
orzecznictwa NSA 1 pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, kiore nie mogq zostaé zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, kiore wplywajg na tresé¢ uchwaly. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu,
przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladni¢ oraz
przepiséw regulujgcych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia
uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpilo.”.

Wobec ogblnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organow jednostek samorzadu terytorialnego, wykladnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sagdéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okre$lajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak blad lub niescistos¢ prawna niemajgca wpltywu na materialng tres¢ uchwaly. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢
uchwaly, dotyezace meritum sprawy  jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych
uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwa ich wykladnig
- oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal 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 wust. [ ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnil, Zze:
, Dzialalno$é samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie
zart. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).
Nadzdér nad dzialalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci. .

7 powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cata dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wylgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢
dzialalnosé jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowiazujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
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naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosei dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzgdnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy publicznej
maj3 obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dzialania
w granicach prawa oznacza w szczegolnosci, ze organ wiadzy 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 Trybunalu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79797). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowiazek
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 Trybunat stwierdzil réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze , na ograny wiadzy publicznej nalozony jest obowiqgzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konsiytucfi). Ich dzialania, podstawa i gramice tych dzialan powinny byé $cisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerweca 2000 r., P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138).”.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaly Nr VI/27/2019 Rady Gminy Mtodzieszyn z 26 lutego 2019 r. , w sprawie Miejscowego
planu  zagospodarowania przestrzennego dla terenéw przy ul. Kruczej i Sochaczewskiej
w miejscowosci Mlodzieszyn”, w zakresie ustalen, o ktérych 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 rozstrzygniecia.

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 doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA MA CKi

Zdzista ipiera
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