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Warszawa, 22 kwietnia 2021 r.

2
WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.76.2021.JF

Rada Miasta Zielonka
ul. Lipowa 5
05 — 220 Zielonka

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713 i1378)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXX/294/21 Rady Miasta Zielonka z 25 marca 2021 r. ,w sprawie uchwalenia zmiany
Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Miasta Zielonka w rejonie ulic Polnej
i Pitsudskiego dla dziatek z obrebu 4-90-07 numery ewidencyjne: 3, 4, 40, 41 i 38”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 25 marca 2021 r. Rada Miasta Zielonka podjeta uchwate Nr XXX/294/21 ,w sprawie
uchwalenia zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Miasta Zielonka
w rejonie ulic Polnej i Pitsudskiego dla dziatek z obrebu 4-90-07 numery ewidencyjne: 3, 4, 40, 41
i38”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 20
ust. 1, art. 27 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U.z2020r. poz. 293, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.

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

Stosownie do zapisow 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. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
organdw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku
aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa

0 p.z.p.
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Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie 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 wifasnych gminy. Biorgc pod uwage powyisze 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 sie jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwat, a zwfaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okre$lonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ 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 sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposdb szczegdtowy kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego do ustalenia przeznaczenia
terendw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania
i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi
sie przy tym do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktére musza by¢ dokonane w tym celu.
Sktadajg sie one na szczegdétowy tryb sporzadzania i uchwalania planu miejscowego,
zapoczatkowany podjeciem uchwaty intencyjnej (art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.), kontynuowany
przez dziatania wskazane w art. 17 ww. ustawy oraz zakoriczony podjeciem uchwaty uchwalajgcej
plan miejscowy (art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Uchwata ta jest wiec ostatnig czynnoscia trybu
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, a poprzedzajgce jg wymagane etapy procedury
majg na celu zapewnienie spetnienia wymogow planowania przestrzennego okreslonych w art. 1
ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotwdérczym
i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére
majg na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych
organow administracji publicznej, wole mieszkarncéw gminy, ktérych przyszte ustalenia planu beda
dotyczyty, i bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawa
do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura
planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego
i intereséw podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. rowniez kazda zmiana planu miejscowego,
bez wzgledu na jej rodzaj i zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie jak sporzgdzenie
i uchwalenie planu. Pominiecie, badz niewtasciwe wykonanie ktérejs z czynnosci proceduralnych,
stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego naruszenia
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— powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci, na podstawie art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p.

Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktdrym zmiana planu miejscowego nastepuje w trybie,
w jakim zostat on uchwalony, oznacza koniecznos¢ odpowiedniego stosowania regulacji
dotyczacych trybu sporzgdzania planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi sie wiec
do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygniecia rady gminy (Z. Niewiadomski i inni ,Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013,
str. 248-249).

Zmiana obowigzujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania (w dalszej
perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwat o przystgpieniu
do zmiany planu w_odniesieniu do Scisle oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem
miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczgce pewnych jego fragmentdéw wspétgrajg
z__ustaleniami__pozostajgcymi _w__mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczy¢
nie tylko fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale réwniez dotyczy¢ moze
przedmiotowo weiszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest
bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym
aktem. Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie cze$¢ obowigzujgcych ustalen
planistycznych, pozostawiajac pozostate bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczac
nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo
w art. 15 ustawy o p.z.p. Powyisze oznacza, ze podejmujgc uchwate o przystgpieniu do zmiany
planu miejscowego, rada gminy moze wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic
pierwotnego planu miejscowego, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji.
Co wiecej, uchwata rady gminy o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego moze réwniez
uscisli¢c zakres przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiong interpretacje co do
dopuszczalnosci zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu miejscowego
wzmachniajg wnioski z analizy art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktérych koniecznosé
zmiany planu nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasade, ze
czynnosci przewidziane w art. 17 przeprowadza sie jedynie w ,zakresie niezbednym do dokonania
tych zmian”, a wiec w zakresie ograniczonym w stosunku do petnego zakresu przedmiotowego
planu miejscowego.

Jednoczes$nie nalezy wskazaé, ie sporzgdzajac zmiane obowigzujgcego planu miejscowego
organy gminy zobligowane s3 do uwzglednienia faktu, iz tre$¢ normatywng stanowi¢ beda
facznie ustalenia zawarte w uchwale zmienianej oraz zmieniajgcej. Dlatego tez formutujac nowe
ustalenia nalezy uwzgledni¢ takze te dotychczas obowigzujgce, bowiem ustalenia te powinny
by¢ spdjne i nie mogg sie wzajemnie wykluczaé.

Na sesji w dniu 25 lipca 2019 r. Rada Miasta Zielonka podjeta uchwate Nr 1X/86/19 ,w sprawie
przystgpienia do sporzgdzenia zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego
Miasta Zielonka w rejonie ul. Polnej i Pitsudskiego dla dziatek z obrebu 4-90-07 numery
ewidencyjne: 3, 4, 40, 41 i 38”.

Podstawg prawng podjetej uchwaty intencyjnej byt m.in. art. 14 ust. 1 i 2 oraz art. 27 ustawy
0 p.z.p. Z tytutu oraz z tresci, jak tez z podstawy prawnej ww. uchwaty wynika, ze w sposdb
skuteczny zainicjowano procedure sporzgdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego opublikowanego w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego
z 10 grudnia 2005 r. Nr 270, poz. 8992, przy czym zgodnie z § 2 uchwaly inicjujgcej proces
sporzgdzania zmiany planu miejscowego: , Przedmiotem zmiany planu, o ktorej mowa w § 1 bedzie
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zmiana ustalen w czesci tekstowej i graficznej w zakresie: ksztaftowania tadu przestrzennego,
parametrow i wskaZznikow ksztattowania nowej zabudowy i zagospodarowania oraz zasad
i warunkdw podziatu dziatek budowlanych.”.

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, iz uchwata zmieniana sporzgdzona zostata co prawda w trybie
ustawy o p.z.p., jednakze w brzmieniu obowigzujagcym w 2005 r. Owczesna wersja ustawy o p.z.p.
zawierata inne_wymogi co do zawartosci merytorycznej planu miejscowego, niz wynikajgce
z obecnie obowigzujacych przepiséw. Niemniej jednak, skoro wolg ustawodawcy byto zachowanie
mocy obowigzujgcej dotychczas obowigzujgcych planéw miejscowych, to oznacza to, ze plan taki,
pomimo tego, ze nie odpowiada obecnie obowigzujgcym wymogom prawa, zachowuje swojg moc
obowigzujgca. Istotne jest przy tym, ze ustawodawca, mimo zmiany wymogéw zaréwno
formalnych, jak i merytorycznych, nie natozyt na gminy obowigzku dostosowania dotychczasowych
aktow planistycznych do obecnego stanu prawnego. Utrzymanie w mocy takich aktéw
planistycznych ma jednak rdéwniez swoje negatywne konsekwencje, ktére wynikajg
z koegzystencji nowych, w duzej mierze odmiennych od dotychczasowych, unormowan
ustawowych i aktow planowania przestrzennego realizujgcych dyspozycje poprzednich regulacji.
W szczegdlnosci sytuacja ta odnosi sie do dokonywanych kolejnych zmian w obowigzujagcym
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Organ uchwatodawczy przystepujac
do sporzadzenia zmiany takiego planu w odniesieniu do niewielkiego obszaru gminy, musi bowiem
uwzglednia¢ koegzystencje ,starych” i ,nowych” unormowan. Powyisze oznacza, iz akt
nowelizujacy musi_uwzgledniaé wszelkie ustalenia zawarte w_akcie nowelizowanym, wedtug
obecnego stanu prawnego, bowiem tacznie tworzg one tres¢ normatywna.

Tymczasem, zgodnie z trescig ustalen zawartych w § 2 pkt 8 uchwaty zmieniajacej, Rada Miasta
Zielonka ustalita: ,W uchwale nr XXXVI/417/05 Rady Miasta Zielonka z dnia 28 listopada 2005 r.
wprowadza sie nastepujgce zmiany: (...) 8) § 6 ust. 2 pkt 3 otrzymuje brzmienie: ,3) maksymalna
powierzchnia zabudowy — 90 % powierzchni dziatki,”;”, podczas gdy z redakcji znowelizowanego
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, Zze wszystkie wskazniki w zakresie zasad
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, z woli samego ustawodawcy,

odnosz3 sie do powierzchni dziatki budowlanej, nie za$ do powierzchni dziatki lub terenu.

Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage na fakt, iz plan miejscowy (opcjonalnie jego zmiana) sporzgdzany
na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowaé przepisy zawarte w tej ustawie. Oznacza
to koniecznos¢ formutowania ustaled, m.in. w zakresie zasad ksztattowania zabudowy oraz
wskaznikdw zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego okreslonego
na potrzeby tej ustawy. W zwigzku z powyzszym, ustalenia planu miejscowego (opcjonalnie jego
zmiany) dotyczace ww. wskaznika powierzchni zabudowy, powinny zosta¢ ustalone w odniesieniu
do ustawowej definicji ,dziatki budowlanej’, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p.,
w brzmieniu: ,llekro¢ w ustawie jest mowa o: (..) 12) ,dziatce budowlanej” — nalezy przez
to rozumiec¢ nieruchomos¢ gruntowgq lub dziatke gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne,
dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej spetniajg
wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktow prawa
miejscowego;”.

Organ nadzoru wskazuje, iz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony zostat przez art. 1 pkt 4
lit. a ustawy z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panistwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), nadajgc mu dla procedur rozpoczetych z dniem
21 paidziernika 2010 r. brzmienie: ,, W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 6) zasady
ksztaftowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng
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intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalnq wysokos¢ zabudowy, minimalng
liczbe miejsc do parkowania i sposdb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.”.
Przepis ten podlegat rowniez dalszym modyfikacjom, m.in. z uwagi na kwestie karty parkingowej.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowe] Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami,
jednoznacznie przesadzita z jednej strony, ze obowigzujgce w dniu wejscia w zycie ustawy
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowujg swojg moc obowigzujaca (art. 4
ust. 1) oraz, ze do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktérych
podjeto uchwate o przystgpieniu do sporzgdzania lub zmiany planu, a postepowanie nie zostato
zakonczone do dnia wejscia w zycie ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyisze oznacza, iz ustawodawca jednoznacznie przesadzit, obowigzek stosowania
dotychczasowych przepisdw dla procedur dopiero co rozpoczetych. Co wiecej dtugi, bo wynoszacy
3 miesigce, okres vacatio legis umozliwiat podjecie przez poszczegdlne gminy decyzji odnosnie
rozpoczynania nowych procedur dla ,starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Tymczasem, Rada Miasta Zielonka nie tylko nie zastosowata sie do cytowanego powyzej
art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
lecz nie posiadajgc do tego zadnych podstaw prawnych, w niniejszej sprawie zastosowata zasade
bezposredniego dziatania prawa co do problemu intertemporalnego pomimo braku takiej woli
wyrazonej przez ustawodawce.

Organ nadzoru wskazuje, ze zasada bezposredniego dziatania prawa polega na tym,
ze od chwili wejscia w zycie nowych przepisow nalezy je stosowaé do stosunkdw prawnych
niezaleznie od tego, czy dopiero powstajg, czy tez powstaty wczesniej. Ustawodawca postuguje sie
t3 zasadg w okreslonych warunkach i w celu osiggniecia stanu pozgadanego przez ustawodawce,
z reguly jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny.

W przedmiotowej sprawie ustawodawca okreslit w sposéb jednoznaczny przepisy przejSciowe,
jak réwniez dat mozliwos¢ wszystkim zainteresowanym, w tym réwniez organom gminy Zielonka,
zapoznania sie z nowymi przepisami i przygotowania do ewentualnych zmian, jakie mogg wynikaé
z ich wejscia w zycie, poprzez 3 miesieczne vacatio legis.

Powyzsze oznacza, ze z woli samego ustawodawcy dla procedur rozpoczetych przed
21 pazdziernika 2010 r. nie ma mozliwosci stosowania obecnego brzmienia przepisu art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p. i odwrotnie, dla procedur rozpoczetych po tej dacie istnieje obowigzek
stosowania przepisbw w__ich obecnym brzmieniu. Organ nadzoru wskazuje, ze skoro
w przedmiotowej sprawie uchwata o przystgpieniu do sporzadzania zmiany planu miejscowego
zostata podjeta 25 marca 2019 r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada Miasta Zielonka nie moze
»Wybiera¢” sobie trybu oraz brzmienia przepiséw, ktdre stosuje dla takich procedur, jak réwniez
nie ma podstaw do ich interpretacji.

Biorgc pod uwage powyisze przepisy intertemporalne oraz fakt, iz uchwalajgc przedmiotowg
zmiane planu miejscowego, Rada Miasta Zielonka w sposdéb niewtasciwy zastosowata nowe
brzmienie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci wskazanej
powyzej czesci tekstowej uchwaty.
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Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz w przedmiotowej sprawie niezbedne jest zatem stosowanie
wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie zas § 4 pkt 6 rozporzgdzenia
Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), dopuszczajacego
okreslenie powierzchni zabudowy, a takze powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu
do dziatki, badz terenu, bowiem regulacja przepisu wykonawczego stanowi konkretyzacje
pierwotnego brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne pozostaje ona w kolizji z aktualnym
brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak wiec dla nowych procedur planistycznych
(w rozumieniu: rozpoczetych po 21 paidziernika 2010 r.) wszelkie parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ sie do dziatki budowlanej,
zas ,stare procedury” winny wypetnia¢ norme wynikajagcg z § 4 pkt 6 rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy o p.z.p.

Poglad organu nadzoru w tym zakresie jest zbiezny z poglgdami judykatury, w tym wyrazonymi

w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 16 grudnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 2749/16, w ktérym Sad stwierdzit: ,Zawarte w § 4 pkt 6
rozporzqdzenia ustalenia dotyczqce parametrow i wskaZnikdw ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu. Stusznie Sqgd | instancji zauwazyt, Zze przepis § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury operuje pojeciami ,dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy
do ustawy, ktory odnosi sie do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W slad
za przeprowadzong nowelizacjq ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzgdzenia
wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, ze pierwszernistwo w tym zakresie majg
przepisy ustawy.”;

— 6 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK 460/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Racje ma skarzqgcy
kasacyjnie, ze w przedmiotowej sprawie niezbedne jest stosowanie wprost dyspozycji § 4 pkt 6
rozporzgdzenia w__ sprawie _wymaganeqo  zakresu  projektu miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego, albowiem requlacja ta stanowi konkretyzacje pierwotnego
brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., a pozostaje ona w kolizji z aktualnym brzmieniem tego
przepisu. Tak wiec o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczetych po dniu
21 paidziernika 2010 r.) wszelkie parametry i wskaZniki ksztattowania zabudowy
i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ sie do dziatki budowlanej (w tym takie
powierzchnia zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna), o tyle stare procedury
powinny wypetnia¢ norme wynikajgcq z § 4 pkt 6 rozporzgdzenia wykonawczego do u.p.z.p.
W wyroku z dnia 16 grudnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 2749/16 (dostepny [w:] CBOSA) Naczelny
Sqd Administracyjny stwierdzit, Ze: "Zawarte w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia ustalenia dotyczqgce
parametréw i wskaZnikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny
zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej,
a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Stusznie Sqd
| instancji zauwazyt, ze przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury operuje
pojeciami "dziatki lub terenu", lecz jest to jednak przepis wykonawczy do ustawy, ktory odnosi
sie do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W slad za przeprowadzong
nowelizacjq ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzgdzenia wykonawczego do tej ustawy.
Zatem oczywistym jest, Ze pierwszenstwo w tym zakresie majq przepisy ustawy. W tej sytuacji
organ planistyczny, formutujgc ustalenia dotyczgce powierzchni zabudowy oraz powierzchni
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biologicznie czynnej, powinien odnosic je do powierzchni dziatki lub terenu. (...) System Zrddet
prawa powszechnie obowiqgzujgcego zbudowany jest m. in. na zasadzie hierarchicznosci.
Hierarchiczna budowa systemu Zrédet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy
interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa
zawarte w akcie wyiszego rzedu stosuje sie przed przepisami prawa zawartymi w akcie
nizszego rzedu. Hierarchicznos¢ Zrodet prawa wyklucza moiliwos¢ stosowania norm
hierarchicznie nizszych regulujgcych te same kwestie w sposob odmienny. Z hierarchicznej
budowy systemow prawa wynika zatem, ze brzmienie § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
pozostaje w kolizji z obecnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W takim przypadku
pierwszenstwo majq postanowienia ustawy. Jednoczesnie dostrzec trzeba, Ze dla starego
brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. nie tylko taka kolizja nie wystepuje, lecz wprost przepis
§ 4 pkt 6 rozporzqdzenia stanowi wypetnienie ogdlnej dyspozycji ustawowej wynikajgcej
z art. 16 ust. 2 u.p.z.p. obligujgcej do zawarcia ustalen dotyczgcych okreslenia parametrow
i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Sqd pierwszej instancji,
uchylajgc rozstrzygniecie nadzorcze w zakresie wyrazu ‘"budowlana" uzytego przy
sformutowaniu "dziatka", nie tylko naruszyt ww. przepisy, ale rowniez naruszyt dyspozycje
art. 94 Konstytucji RP. Bezpodstawnie przyjgt, ze zmiana dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
legta u podstaw wydanego rozstrzygniecia na zasadzie a contrario wobec brzmienia obecnych
przepisow. To mylne rozumienie przepisow doprowadzito do catkowitego pominiecia
i niezastosowania art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, ktory nie tylko nie zostat zastosowany, ale rdowniez nie zostat
powotany, jako podstawa prawna uchylenia rozstrzygniecia nadzorczego. W konsekwencji Sqd
btednie uznat, ze skoro obecne przepisy regulujq kwestie dotyczqce parametrow i wskaznikdw
ksztaftowania zabudowy i zagospodarowania terenu w sposéb odmienny, to nie sq istotne
jakiekolwiek przepisy przejsciowe nakazujgce postepowaé na zasadach i warunkach
dotychczasowych. Jednakie wola ustawodawcy wyrazona zostata w przepisie przejsciowym
i obowigzkiem Sqgdu przy orzekaniu sprawy byto jego prawidtowe zastosowanie.
(...) Za "istotne" naruszenie prawa naleZy uznac¢ uchybienie, prowadzqgce do skutkéw, ktore
nie mogq byc¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Przepis art. 28 ust. 1
u.p.z.p. ustanowit dwie podstawowe przestanki zgodnosci z przepisami prawa uchwaty
o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego: po pierwsze, przestanke
materialnoprawng, a mianowicie uwzglednienie zasad sporzqdzania planu miejscowego,
po drugie, przestanke formalnoprawng, a mianowicie zachowanie procedury sporzgdzenia
planu i wtfasciwosci organu. Dokonujgc wyktadni przestanki materialnoprawnej, tj. zasad
sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rada gminy zwigzana jest
przepisami prawa, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych. Tylko
w tych granicach mozna wyznaczy¢ wtadztwo planistyczne przystugujgce gminie. Interpretujgc
zas przestanke istotnosci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza sie, Zze dla jej ustalenia
decydujgce znaczenie bedzie miat wptyw naruszenia na tres¢ planu. Przez istotne naruszenie
trybu nalezy bowiem rozumiec takie naruszenie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacji,
w ktdrych przyjete ustalenia planistyczne sq odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby
nie naruszono trybu sporzgdzania aktu planistycznego. W demokratycznym panstwie
prawnym nie mozZe by¢ akceptowana sytuacja niestosowania przez organy samorzqdu oraz
przez Sqgd pierwszej instancji przepisow i regut intertemporalnych, co prowadzi
do dowolnosci w procesie stanowienia aktu prawa miejscowego. Oznacza przez to istotne
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naruszenie zasad sporzqdzania planu miejscowego i w konsekwencji prowadzi¢ powinno
do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwych ustalen, tym bardziej, ze w wyniku
uchylenia czesci rozstrzygniecia nadzorczego dla jednej z jednostek terenowych ksztaftowanie
parametru powierzchni biologicznie czynnej w dalszym ciggu odnosi sie do powierzchni dziatki,
co pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami ogdlnymi planu.”.

W tej sytuacji, podejmujac uchwate w sprawie zmiany planu miejscowego, Rada Miasta
Zielonka, formutujgc ustalenia dotyczace m.in. powierzchni zabudowy, winna odnosi¢ je
w sposob jednoznaczny do powierzchni dziatki budowlanej, nie za§ do powierzchni dziatki,
o ktérej mowa w ustaleniach zawartych w § 2 pkt 8 uchwaty zmieniajace;.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzgdzonej 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 majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktdra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wiladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan witasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego (opcjonalnie ich zmian). W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest
to mianem ,wfadztwa planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania
0 przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu. Wtadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego,
za$ jego ograniczenia okre$lone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany), nie jest nieograniczony i zostat
szczegbtowo okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej
(dopuszczalnej) tresci planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) w art. 15 ust. 2 i 3 oraz
w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartychw § 3,4 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 1z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu (opcjonalnie
jego zmiany), a jedynie takie, ktére miesci sie $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobéw
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast
ww. rozporzadzenie doszczegétawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia
w zagospodarowaniu terendw, okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec
zasady hierarchicznosci zrédet prawa, przedmiotem regulacji planu (opcjonalnie jego zmiany)
nie mogg by¢ kwestie, ktdre podlegajg regulacjom aktéw wyiszego rzedu, ani tym bardziej
regulacje planu (opcjonalnie jego zmiany) nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany), badz
to precyzyjne zapisy, badzZ tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak
warunkiem, ze nastepuje to bez naruszenia powyzszych przepiséw. 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



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -10- Poz. 3647

sg trudne do przewidzenia, stagd koniecznosc¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego
do podejmowania uchwat.

W S$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy, w tym takze Rady Miasta Zielonka, musi mie¢
oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej
kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi sci$le uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng,
bedgc gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisdw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposdb Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sie do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykfadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gtoszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqc,
ze konstytucja zamyka system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organdow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaty wynika, iz w ustaleniach
§ 4 pkt 5 uchwaty zmienianej, w brzmieniu: ,llekro¢ w dalszych przepisach niniejszej uchwaty jest
mowa o: (..) 5) maksymalnej wysokosci zabudowy - nalezy przez to rozumie¢ najwiekszq
nieprzekraczalng wysokosc¢ budynku, mierzonqg od poziomu terenu przy najnizej potoZonym wejsciu
do pierwszej kondygnacji naziemnej budynku do najwyZej potoZonej krawedzi lub najwyzej
pofozonego punktu stropodachu, dachu lub innego przekrycia, przy czym do wysokosci budynku
nie wlicza sie wystajqgcych ponad przekrycie budynku elementdw technicznego wyposazenia, takich
jak czerpnie i wyrzutnie wentylacyjne, kominy, anteny itp.”, wprowadzono de facto modyfikacje
norm obowigzujacych w innych aktach prawnych, bowiem okreslono sposéb pomiaru wysokosci
budynkéw, podczas gdy zaréwno z przepiséw ustawy o p.z.p., jak rowniez z rozporzadzenia
W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, nie wynika mozliwo$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz_jedynie
wymoég okreslenia gabarytdw i wysokosci projektowanej zabudowy. Co wiecej sam sposéb
pomiaru wysokosci budynkéw okreslony juz zostat w § 6 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065, z pdin. zm.), zgodnie z ktérym ,wysokos¢ budynku,
stuzgcqg do przyporzqdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy
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sie od poziomu terenu przy najnizej potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujgcym sie
na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gdrnej powierzchni najwyzej potozonego stropu,
tgcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy jg ostaniajgcej, bez uwzgledniania wyniesionych
ponad te ptaszczyzne maszynowni dzwiqgow i innych pomieszczen technicznych, bgdz do najwyzej
pofozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie bezposrednio
nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”.

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
Il OSK 2008/15 ,,(...) w zaskarzonej uchwale btednie zdefiniowano pojecie maksymalnej wysokosci
zabudowy, gdyz przyjeta definicja w istocie jest definicjq "wysokosci budynku". Naczelny Sqd
Administracyjny w sktadzie orzekajgcym w niniejszej sprawie w catosci przychyla sie do stanowiska
przyjetego w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., 1| OSK
2196/13, iz pojecie "zabudowy" jest pojeciem szerszym niz pojecie "budynku". W swietle art. 3
pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami
budowlanymi sq budynki, budowle i obiekty matej architektury. Nie sposob odmdwic trafnosci
poglgdowi formutowanemu w orzecznictwie, iz obowiqzek okreslenia w planie zasad ksztaftowania
zabudowy dotyczy nie tylko budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu
przepisow Prawa budowlanego, zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqcej sie
wytqcznie do budynkéw powodowatoby, iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow
budowlanych mogtoby by¢ niewykonalne (por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., Il OSK 1562/13;
z 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08). Trafnie zauwaza sie rowniez, ze do pojecia warunkéw
"zabudowy" nawiqzuje przepis art. 59 ust. 1 u.p.z.p., w ktérym jest mowa o koniecznosci uzyskania
decyzji ustalajgcej warunki zabudowy w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje zmiane zagospodarowania terenu,
polegajgcqg na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robdét budowlanych, a takze
zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci. W rozumieniu tego przepisu
"zabudowq" jest wiec nie tylko budowa budynku, lecz rowniez budowa innego obiektu
budowlanego. Przyzna¢ nalezy zatem racje organowi nadzoru, ktdry w odpowiedzi na skarge
kasacyjna zasadnie wywodzi, ze wysokos¢ zabudowy nie moze by¢ utozsamiana z wysokoscig
budynkow, gdyz w sktad zabudowy mogqg wchodzi¢ takze inne obiekty budowlane. Z powyzszego
wynika, ze ustalenie, iz w zaskarzonej uchwale definicje wysokosci zabudowy zawezono do definicji
wysokosci budynku uprawniatfo Sqd | instancji do stwierdzenia, iz rozstrzygniecie organu nadzoru
stwierdzajgce niewazinos¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
podjete zostato z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (...) Prawidtowa wyktadnia art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem prowadzi do wniosku,
ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega na przyjeciu ustalen
okreslajgcych gabaryty i wysokos¢ projektowanej zabudowy, nie zas dotyczqcych okreslenia
sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktdéry w sposob wigzqgcy okreslony zostat w § 6
rozporzqdzenia w sprawie warunkdow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokosc
budynku, stuzqcq do przyporzqgdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia,
mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej potoZzonym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym sie na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gdrnej powierzchni najwyzej
pofozonego stropu, tgcznie z grubosciqg izolacji cieplnej i warstwy jg ostaniajgcej,
bez uwzgledniania wyniesionych ponad te ptaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen
technicznych, bqdz do najwyzej potozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku
znajdujgcego sie bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6
rozporzqdzenia w sprawie warunkow technicznych, w jego brzmieniu obowiqzujgcym od dnia
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8 lipca 2009 r. wskazujgcym na to, ze "wysokos¢ budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu
budynkowi odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sie..." istotnie wskazuje,
co akcentowane jest w skardze kasacyjnej, Ze zamiarem ustawodawcy byto stosowanie zawartej
w nim definicji do sytuacji zwigqzanych z oceng spetnienia przez budynek wymagan zawartych
w tym rozporzqdzeniu. Trudno jednak zrozumiec, co skarzgcy ma na uwadze stawiajgc stanowczqg
teze, ze stosowanie tej definicji jest ograniczone wytgcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie
z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego, wtasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu
na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnosc
projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu)
oraz zgodnosc¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym przepisami
techniczno-budowlanymi. W zwigzku z tym, ze na podstawie ustalern miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego sporzqdza sie projekt budowlany, to ustalenia te nie mogq
pozostawaé w sprzecznosci z normami prawnymi zawartymi w rozporzqdzeniu wykonawczym
do ustawy - Prawo budowlane. Uwzgledniajgc te powiqzania podzieli¢ nalezy poglgd wyrazany
w orzecznictwie sqdowoadministracyjnym, iz ustanowienie w planie miejscowym innych zasad
pomiaru budynku niz przyjete w przepisie prawa powszechnie obowiqgzujgcego, jakim jest
§ 6 rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych, moze powodowac waqtpliwosci
interpretacyjne wsrdod adresatow norm i organdw stosujgcych prawo budowlane (wyrok
NSA z 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13).”.

Wskazane wyzej uregulowanie § 4 pkt 5 uchwaty zmienianej, dotyczgce sposobu pomiaru
wysokosci, wykracza poza przyznang kompetencje do okreslenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmianie). Tym samym uchwata w istotny
sposéb narusza w tym przypadku zasady sporzgdzania zmiany planu miejscowego, bowiem § 2
pkt 7 uchwaty zmieniajgcej, w brzmieniu: ,W uchwale nr XXXVI/417/05 Rady Miasta Zielonka
z dnia 28 listopada 2005 r. wprowadza sie nastepujgce zmiany: (...) 7) § 6 ust. 2 pkt 1 otrzymuje

brzmienie: ,, 1) maksymalna wysokos¢ zabudowy — 15 m,”;” nie wyklucza ze stosowania ustalen
zawartych w § 4 pkt 5 uchwaty zmieniane;.

Co wiecej, brak wykluczenia ze stosowania definicji, o ktorej mowa w § 4 pkt 5 uchwaty
zmienianej oznacza, iz maksymalna wysokos¢ zabudowy jest utozsamiana jedynie przez pryzmat
wysokos$ci budynkéw, podczas gdy w skfad zabudowy moga wchodzi¢ takie inne obiekty
budowlane, o ktérych mowa w art. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
22020 . poz. 1333, z p6zn. zm.).

W tym kontekscie nalezy zauwazyé, iz przepisy odrebne z zakresu prawa budowlanego w sposdb

jednoznaczny wyrézniajg trzy kategorie obiektéw budowlanych, do ktérych zaliczono:

— budynek (vide art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane) rozumiany, jako obiekt budowlany, ktéry
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrdéd budowlanych
oraz posiadajgcy fundamenty i dach;

— budowle (vide art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane) rozumiang, jako kazdy obiekt budowlany
niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojgce maszty antenowe,
wolno stojace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe, budowle
ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje
przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie Sciekdw, sktadowiska odpaddw, stacje
uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci
uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze cze$ci budowlane urzadzen
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technicznych (kottéw, piecoéw przemystowych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych,
morskich turbin wiatrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia,
jako odrebne pod wzgledem technicznym czesci przedmiotédw sktadajgcych sie na catosé
uzytkowag;

— obiekt matej architektury (vide art. 3 pkt 4 ustawy Prawo budowlane) rozumiany jako niewielki
obiekt, a w szczegdlnosci: a) kultu religijnego, jak: kapliczki, krzyze przydrozne, figury,
b) posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej, c) uzytkowe stuzgce rekreacji
codziennej i utrzymaniu porzadku, jak: piaskownice, hustawki, drabinki, Smietniki,

wraz z instalacjami zapewniajgcymi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego

przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych.

Jezeli plan miejscowy dopuszcza do mozliwosci realizacji réznych obiektédw budowlanych,

to winien on bezwzglednie okresla¢ w przypadku:

— budynkéw: minimalny i maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy, minimalny udziat
procentowy powierzchni biologicznie czynnej, wysokos¢ oraz linie zabudowy;

— innych niz budynki obiektéw budowlanych: minimalny udziat procentowy powierzchni
biologicznie czynnej oraz gabaryty obiektéw.

Tymczasem organ nadzoru wskazuje, ze skoro np. w ustaleniach § 6 ust. 1 pkt 7 uchwaty
zmienianej, dopuszcza sie realizacje urzqdzen i obiektdw dystrybucji paliw, to brak wykluczenia ze
stosowania definicji, o ktérej mowa w § 4 pkt 5 uchwaty zmienianej oznacza de facto, iz w
ustaleniach § 2 pkt 7 uchwaty zmieniajacej, nie okreslono m. in. gabarytéw obiektéw dystrybucji
paliw dopuszczonych ustaleniami § 6 ust. 1 pkt 7 uchwaty zmienianej.

Zdaniem organu nadzoru, okreslenie parametrow ksztattowania zabudowy i zagospodarowania
terenu, o ktérych mowa art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
nalezy do jednych z zasadniczych instrumentdéw ksztattowania tadu przestrzennego na danym
terenie. Dlatego tez brak powyiszych elementéw w planie miejscowym (opcjonalnie jego
zmianie), wprost narusza ww. przepisy prawa. Nieokredlenie podstawowego parametru
ksztattowania zabudowy, jakim jest wysokos¢ réinych obiektow budowlanych, stanowi w tym
przypadku o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania zmiany planu miejscowego (art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p.).

Jak stwierdzit Wojewddzki Sgd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 14 wrzesnia 2016 r., sygn.
akt IV SA/Po 321/16: ,(..) Jako zasadny Sqd ocenit rowniez zarzut dotyczqcy § 10 pkt 11
zaskarzonej uchwaty. W _art. 15 ust. 2 u.p.z.p, ustawodawca wyliczyt bowiem obligatoryjne
elementy jakie musi zawiera¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 15
ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (w brzmieniu przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajgcej - co jak stusznie
wskazat organ nadzoru ma miejsce w niniejszej sprawie), zalicza sie do nich m.in. zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskaZniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng
intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej.
Okreslenie _maksymalnej wysokosci _zabudowy stuzy bowiem postawieniu _pewnej granicy
w_przestrzeni, ponad ktorg inwestorzy nie_majg prawa realizowac obiektow budowlanych.
Okreslenie takiej wysokosci wynika¢ moze z juz uksztattowanej wysokosci istniejgcych obiektow
i zamiaru kontynuowania takiej wysokosci zabudowy, jak rowniez z checi wprowadzenia nowych
zatozen ksztaftowania tadu przestrzennego, podyktowaneqo wzgledami architektonicznymi. Kazdy
miejscowy plan zagospodarowania przestrzenneqo musi wiec okresla¢_maksymalng wysokos¢
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zabudowy, o ile oczywiscie przewiduje mozliwos¢ wznoszenia na danym obszarze obiektow
budowlanych. (...)".

Zwazy¢ przy tym nalezy, ze z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy (opcjonalnie
jego zmiana) ma by¢ zgodny z przepisami odrebnymi (wymaég art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas
z mocy ustalen art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p. nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwos¢
dowolnego, naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania sposobu dokonywania pomiaru
wysokosci budynkéw. Powyzsze nalezy rozpatrywac rowniez w kontekscie przepisu art. 35 ust. 1,
w zwigzku z art. 34 ustawy Prawo budowlane.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy réwniez zauwazy¢, iz zgodnie z trescig § 1 ust. 2 uchwaty
zmieniajgcej, w brzmieniu: ,2. Granice obszaru objetego zmiang planu oznaczono na rysunku
planu w skali 1:1000, stanowigcym zatgcznik nr 1.” wprowadzono nowy zatgcznik graficzny
do uchwaty, podczas gdy jednoczesnie obowigzuje rowniez zatgcznik graficzny, o ktérym mowa
w § 1 ust. 3 uchwaty zmienianej Nr XXXVI/417/05 Rady Miasta Zielonka z 28 listopada 2005 r.
Skoro bowiem z tresci uchwaty zmieniajgcej nie wynika by derogowano zatgcznik graficzny,
0 ktéorym mowa w § 1 ust. 3 uchwaty zmienianej, to tym samym faktycznie obowigzujg dwa
zataczniki graficzne o rdéznej tresci, ktére dodatkowo pozostajg w sprzecznosci z ustaleniami
czesci tekstowej tej uchwaty.

Jak wynika z legendy zamieszczonej na zataczniku graficznym do uchwaly zmieniajace;j,
Informacyjne oznaczenia planu stanowia: ,Strefa w ktorej wymaga sie wykonania badan
geotechnicznych przed posadowieniem nowych budynkow lub ich czesci” oraz ,Lokalizacja
Zieleni izolacyjnej”, podczas gdy zgodnie z trescig zawartg w:

— 8§ 9 pkt 8 uchwaty zmienianej: ,,Na terenach oznaczonych na rysunku planu symbolem
P w zakresie ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, ustala sie: {...)
8) obowigzek obsadzenia terenu zieleniq izolacyjng wzdtuz potudniowej i zachodniej granicy
objetego planem,”;

— legendzie uchwaty zmienianej, obowigzujacymi ustaleniami planu s3 m. in. ,Strefa
w ktorej wymaga sie wykonania badan geotechnicznych przed posadowieniem nowych
budynkow lub ich czesci” oraz ,Orientacyjna lokalizacja zieleni izolacyjnej”, natomiast
Oznaczenia informacyjne stanowia ,Linie istniejgcych podziatow geodezyjnych
nieruchomosci” i ,,Numery ewidencyjne dziatek”.

Dokonujgc analizy przedmiotowej zmiany planu miejscowego stwierdzono rdéwniez inne
wykluczjgce sie wzajemnie ustalenia czesci tekstowej uchwaty zmieniajgcej z ustaleniami
zawartymi na zataczniku graficznym do uchwaty zmienianej, m.in. w zakresie wskaznika
powierzchni biologicznie czynnej. Zgodnie bowiem z trescig § 2 pkt 9 uchwaty zmieniajace;j:
W uchwale nr XXXVI/417/05 Rady Miasta Zielonka z dnia 28 listopada 2005 r. wprowadza sie
nastepujgce zmiany: (...) 9) § 6 ust. 2 pkt 4 otrzymuje brzmienie: ,4) minimalny udziat powierzchni
biologicznie czynnej — 10 % powierzchni dziatki budowlanej,”;”, podczas gdy jak wynika z legendy
zamieszczonej na zafaczniku graficznym do uchwaty zmienianej, minimalna powierzchnia

biologicznie czynna na kazdej dziafce budowlanej terenu okreslona zostata na poziomie 30%.

Tym samym uchwata taka wprowadza w btad osoby i podmioty zainteresowane ustaleniami
przedmiotowej zmiany planu miejscowego, co do faktycznych jej ustalen. Nie moze zatem istnie¢
jakakolwiek watpliwos¢ co do faktycznych ustalenn planu (opcjonalnie jego zmiany),
stanowigcych jednoczesnie obligatoryjny element w zakresie zasad ksztattowania zabudowy
oraz wskaznikdw zagospodarowania terenu.

13



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -15- Poz. 3647

Organ nadzoru wskazuje takze, iz postugiwanie sie de facto ,nowym” rysunkiem planu
miejscowego w trybie wprowadzonej zmiany planu, uzna¢ nalezy za utrudniajace, badZz nawet
uniemozliwiajace, w tym przypadku faktyczng identyfikacje np. w zakresie wskaznika minimalnej
powierzchni biologicznie czynnej. Tymczasem przedmiot zmiany planu miejscowego winien by¢
mozliwy do jednoznacznej identyfikacji zardwno w czesci tekstowej, jak rowniez w czesci graficznej
tej zmiany.

Reasumujac, poprawnie przyjeta uchwata, w tym przypadku w przedmiocie zmiany miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego, winna:

— uwazgledniaé, iz tres¢ normatywng tworzg tgcznie czes$¢ tekstowa i graficzna uchwaty zmienianej
oraz uchwaty zmieniajacej;

— nie uwzgledniac tej tresci uchwaty zmienianej, ktéra nie zostata objeta przedmiotem zmiany;

— uwzgledniaé¢ koniecznos¢ zardwno nadania nowego brzmienia poszczegdlnym jednostkom
redakcyjnym, jak rowniez wytgczenia ze stosowania odpowiednich ustalert uchwaty zmienianej,
przy spetnieniu wymogdéw co do poprawnej legislacji;

— uwzgledniaé potrzebe derogowania zatgcznikdéw do uchwaty zmienianej.

Organ nadzoru wskazuje, iz przedmiotowa uchwata Nr XXX/294/21 Rady Miasta Zielonka
z 25 marca 2021 r. ,w sprawie uchwalenia zmiany Miejscowego Planu Zagospodarowania
Przestrzennego Miasta Zielonka w rejonie ulic Polnej i Pitsudskiego dla dziatek z obrebu 4-90-07
numery ewidencyjne: 3, 4, 40, 41 i 38”, nie spetnia Zzadnego z ww. kryteriéw. Niemniej jednak
kluczowym w sprawie jest fakt, iz w zwigzku z podjetg uchwata, w obiegu prawnym znajduja sie
dwa zatgczniki graficzne o rdinej tresci, ktdre jednoczesnie pozostaja w sprzecznosci
z ustaleniami czesci tekstowej tej uchwaty. Powyisze stanowi o istotnym naruszeniu art. 15
ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 2 pkt 4, § 4 pkt 6 i § 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p., a tym samym doszto do naruszenia,
w sposob istotny, zasad sporzadzania zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

Nalezy bowiem zauwazyé, ze skoro zakres dokonywanej zmiany dotyczy¢ miat jedynie
ksztattowania tadu przestrzennego, parametrow i wskaznikow ksztaftowania nowej zabudowy
i zagospodarowania oraz zasad i warunkéw podziatu dziatek budowlanych, to wprowadzony
na mocy § 1 ust. 2 uchwaty zmieniajacej, zatacznik graficzny stanowiacy zatgcznik nr 1, winien
co najwyzej, okresla¢ zmiany jakie faktycznie nastgpity w stosunku do planu miejscowego
juz obowiazujacego.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iz m.in.:

— linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania;

— przeznaczenie terenu (tereny komunikacji KDD i KDZ),

nie mogg stanowié ustaled przedmiotowej zmiany, albowiem z jednej strony nie wynikajg one
z uchwaty zmieniajacej, lecz zostaty juz okreslone w uchwale zmienianej z 2005 r., z drugiej za$
strony nie mogg one stanowi¢ przedmiotu regulacji z uwagi na fakt, iz zakres ustalen zmiany
ograniczony zostat co najwyzej do zmian w zakresie ksztaftowania tadu przestrzennego,
parametrow i wskaZnikow ksztattowania nowej zabudowy i zagospodarowania oraz zasad
i warunkow podziatu dziatek budowlanych.

Nalezy takze zauwazyé¢, iz w stosunku do uchwaty zmienianej, nie okreslono ,,nowego” przebiegu
nieprzekraczalnej linii zabudowy, co oznacza, iz faktyczne okreslenie nieprzekraczalnej linii
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zabudowy m.in. od drég oznaczonych symbolami KDD i KDZ réwniez nie ulegto zmianie, a wiec jest
wynikiem ustalen zawartych w uchwale zmieniane;j.

Reasumujac te czes¢ uzasadnienia nalezy wskaza¢, iz prawidtowo sporzadzony rysunek zmiany
planu miejscowego winien, jako ustalenia, wskazywaé faktyczne zmiany jakie zostaty dokonane
w odniesieniu do ustalen zawartych w uchwale pierwotnej. Powyzisze oznacza, iz ustalenia
wynikajace z regulacji poprzedniej uchwaty, stanowié mogg co najwyzej oznaczenia informacyjne,
o ktérych mowa w § 7 pkt 9 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze winno zatem znaleZ¢ swoje
odzwierciedlenie na rysunku zmiany planu, w tym takze w dotgczonej legendzie. Tym samym
nalezy stwierdzié, iz czes¢ graficzna uchwaty zmieniajgcej, wykracza takze poza zakres ustalen
uchwaty przystgpieniowej, w wyzej okreslonym zakresie.

Kwestia zgodnosci uchwaty zmieniajgcej plan miejscowy z uchwatg intencyjng znalazta swoje
odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 21 czerwca 2017 r., w sprawie sygn. akt || OSK 631/17 (publ. Centralna Baza
Orzeczen Sgdow Administracyjnych).

Ponadto, dokonujgc oceny prawnej przedmiotowej uchwaty stwierdzono réwniez, ze mimo
wprowadzonej zmiany planu miejscowego m.in. w zakresie ksztaftowania tadu przestrzennego,
Rada Miasta Zielonka nie wykluczyta ze stosowania ustale dotyczacych zasad rozmieszczenia
reklam i realizacji ogrodzen, zawartych odpowiednio w & 7 i 8 uchwaty zmienianej, ktére
wykraczajg poza zakres delegacji ustawowej okreslonej w art. 15 ustawy o p.z.p. Stosownie
bowiem do dyspozycji art. 37a ustawy o p.z.p. zasady i warunki sytuowania obiektdw matej
architektury, tablic reklamowych i urzgdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jakos$ciowe oraz rodzaje materiatdw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, moga by¢ jedynie
przedmiotem regulacji w formie oddzielnej uchwaty, 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
i urzadzen reklamowych, z wytgczeniem szylddéw.

W tym miejscu wskazaé¢ nalezy, iz z_dniem 11 wrzesnia 2015 r. weszta w 2ycie ustawa
z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu (Dz. U. poz. 774, z pdzn. zm.), ktéra zawiera nowe regulacje dotyczgce wprowadzania
w gminie zasad i warunkow sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz rodzajow
materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane, w miejsce obowigzujgcych dotychczas
unormowan zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., a wiec ustaled 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
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu,
oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwigzan prawnych, stosownie do ktdrych, 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 materiatéw budowlanych, z jakich mogg by¢é wykonane, decyduje rada gminy odrebng
od planu miejscowego uchwatg.

Postanowienia uchwaty podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p., obowigzuj3
niezaleznie od tresci uchwaty w sprawie planu miejscowego, ktéra tez jest aktem prawa
miejscowego. Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
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ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu ,,Regulacje miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego obowiqzujgcych w dniu wejscia w Zycie ustawy i przyjetych na podstawie art. 15
ust. 3 pkt 9 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym, obowiqzujq do dnia wejscia
w zycie uchwaty, o ktérej 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 uchwaty
przestang obowigzywad regulacje planéw miejscowych w tym zakresie.

Jednoczesnie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu wskazat, iz: ,Do projektow miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktdrych podjeto uchwate o przystgpieniu
do sporzqdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez rade gminy do dnia wejscia w Zycie
niniejszej ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak
zastosowania w tym przypadku albowiem proces sporzadzania przedmiotowej zmiany planu zostat
zainicjowany uchwatg Nr IX/86/19 Rady Miasta Zielonka z 25 lipca 2019 r. Podsumowujac nalezy
stwierdzi¢, iz w zwigzku z utratg mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p. Rada Miasta Zielonka
byta zobowigzana do wykluczenia ze stosowania ustalen zawartych w § 7 i 8 uchwaly
zmienianej, co wynika z tresci § 2 uchwalty inicjujgcej proces sporzadzania przedmiotowej zmiany
planu miejscowego.

Tym samym naruszono, w sposOb istotny, zasady sporzadzania zmiany planu miejscowego,
pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy, w zakresie zawartosci ustalen tej zmiany planu, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
skutkuje stwierdzeniem niewaznosci uchwaty w catosci.

Nalezy réwniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow

z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)

,Do projektow aktdw prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone

w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7

i w dziale Il, a do przepisow porzqdkowych - réwniez w dziale | w rozdziale 9, chyba Ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zatacznika do rozporzadzenia ,Podstawg wydania uchwaty i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktdory: 1)upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wytqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt
1, oraz sprawy nalezqgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.”;

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

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 (opcjonalnie jego
zmiany), oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wfasciwosci organdéw
w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej
sprawie doszto do naruszenia, w sposdb istotny, zasad sporzgdzania zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w catosci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) nalezy przy
tym kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepisdw, o ktérych mowa
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W niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyziszych naruszen nalezy rdéwniez
kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btfad,
ktdry nie ma wptywu na istotng tre$é aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdéw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i poglagdéw 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 ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym parstwie prawnym, ktore
wplywajqg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogodlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu poglagddéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa, jak bfad lub niescistos¢ prawna niemajgca wpltywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tres¢
uchwaty, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje
do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqgdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
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ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor
nad dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziaftalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkraczaé w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéweczas, 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, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wifadzy publicznej
majg obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy 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 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natoZony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn powinny by¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie 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 powyziszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktore szczegétowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania zmiany planu miejscowego.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty Nr XXX/294/21 Rady
Miasta Zielonka z 25 marca 2021 r. ,w sprawie uchwalenia zmiany Miejscowego Planu
Zagospodarowania Przestrzennego Miasta Zielonka w rejonie ulic Polnej i Pitsudskiego dla dziatek
z obrebu 4-90-07 numery ewidencyjne: 3, 4, 40, 41 i 38”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia.

Miastu, w Swietle 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, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/
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