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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.488.2018
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 27 grudnia 2018 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2018 1., poz. 994 z poézn. zm.), stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr LXIV/400/18 Rady Miejskiej
w Zalewie z dnia 31 pazdziernika 2018 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w obszarze obejmujacym czes¢ obrebu geodezyjnego Jerzwald, gmina Zalewo.

Uzasadnienie

Uchwala, o ktérej mowa na wstegpie, Rada Miejska w Zalewie, powolujac si¢ na art. 20, art. 14 ust. &,
art. 15, art. 16 ust. 1, art. 17 i art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2018 r., poz. 1945 z pdzn. zm.), uchwalita miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego w obszarze obejmujacym czgs$¢ obrebu geodezyjnego Jerzwatd, gmina Zalewo.

W mysl art. 15 ust. 2 pkt 12 ww. ustawy, w planie miejscowym okre$la si¢ obowigzkowo stawki
procentowe, na podstawie ktorych ustala si¢ optatg, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4. Przepis ten przewiduje
natomiast, ze jezeli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang warto$¢ nieruchomosci
wzrosta, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa t¢ nieruchomos$é, wojt, burmistrz albo prezydent miasta
pobiera jednorazowa optate ustalona w tym planie, okre§long w stosunku procentowym do wzrostu warto$ci
nieruchomosci. Optata ta jest dochodem wlasnym gminy. Wysoko$¢ optaty nie moze by¢ wyzsza niz 30 %
wzrostu wartosci nieruchomosci.

Uchwalajac uchwate Nr LXIV/400/18, w jej § 15, Rada dla terendw o numerach 01.UP, 02.ZP, 03.ZL,
04.R/RM, 05.R/RM, 06.KDW oraz 07.KDW ustalita stawke procentowa w wysokosci 0%, natomiast dla terenu
06.R/RM, 08.KDW, 02.UTW, 03.ZP, 04.ZL nie okreslita zadnej stawki.

Nadmieni¢ w tym miejsc trzeba, Zze tereny oznaczone numerami. 03.ZL, 02.ZP, 04.R/RM, 06.KDW,
a wskazane w § 15 uchwaty, nie sg objete planem.

W swietle ugruntowanego stanowiska judykatury przewaza poglad, iz brak ustalenia stawki procentowe]
stuzacej naliczeniu optaty, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 ustawy stanowi naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 12
powolanej ustawy (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2010 r., sygn. akt Il OSK 904/10,
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 27 stycznia 2010 r., sygn. akt 11 SA/OL
1012/09 oraz z dnia 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Il SA/OL 690/11). W niektorych jednak przypadkach
(np. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 maja 2010 r., sygn. akt II OSK 424/10),
orzecznictwo sagdow administracyjnych przewiduje mozliwo$¢ nieustalenia stawki procentowej takiej optaty,
ktore to stanowisko w pelni podziela organ nadzoru. Warunkiem jest jednak mozliwo$¢ bezspornego ustalenia,
iz w stosunku do nieruchomosci objetych planem, dla ktorych nie ustalono stawki procentowej dla tej optaty
lub ustalono stawke 0 %, nie mogg zaistnie¢ przestanki do wymiaru renty planistycznej. Dla wykazania sytuacji
uzasadniajgcej tego rodzaju ustalenia planu, niezbedne jest jednak przeprowadzenie szczegodtowej analizy
nieruchomosci, ktore uchwalony plan obejmuje i1 jednoczesne odzwierciedlenie wynikow dokonanej analizy
w materiale - dokumentacji planistycznej.
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W przedstawianej wraz z uchwala dokumentacji planistycznej, brak jest szczegdtowej analizy w tym
zakresie, odnoszacej si¢ zarowno do terenow 06.R/RM, 08.KDW, 02.UTW, 03.ZP, 04.ZL, dla ktorych nie
okreslono stawki procentowej, jak i terenéw 01.UP, 05.R/RM, oraz 07.KDW (objetych planem), dla ktérych
okreslono stawke 0%, w ,Prognozie skutkow finansowych uchwalenia planu zagospodarowania
przestrzennego”, odnoszacych si¢ do optaty planistycznej wskazano jedynie, iz ,,... z tytulu oplaty
planistycznej nie przewiduje si¢ wptywow do gminy”.

Podkresli¢ nalezy, ze brak ww. szczegdtowej analizy powoduje, iz nie mozna przyjaé, ze zaistniata sytuacja
graniczaca z pewnoscia, ze uchwalenie planu nie spowoduje zmiany wartosci nieruchomos$ci objetych
uchwalonym planem, dla ktorych nie okreslono stawki procentowej, sluzacej naliczeniu optaty, o ktoérej mowa
w art. 36 ust. 4.

Doda¢ ponadto trzeba, ze okreslenie stawki procentowe]j optaty planistycznej w wysokosci 0 % czyniloby
bezprzedmiotowym zapis ustawy mowiacy o obowigzku decyzyjnego ustalenia tej oplaty w razie powstania
sytuacji opisanej w art. 36 ust. 4 ustawy 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i oznaczatoby
niedopuszczalne odgoérne ,zwolnienie” pewnej grupy wlascicieli lub uzytkownikow wieczystych
nieruchomos$ci z ustawowego obowiazku uiszczenia renty planistycznej w razie zaistnienia przestanek
ustawowych. Do kompetencji rady gminy nie nalezy ocena, czy ustalenia planu spowodujg wzrost warto$ci
nieruchomosci. Kwestia wzrostu wartosci nieruchomosci jest badana w odrgbnym postgpowaniu
administracyjnym konczacym si¢ wydaniem decyzji administracyjnej przy zastosowaniu odpowiedniej
procedury (metod i podejs¢ uwzglednianych przez rzeczoznawce majatkowego), dotyczacej ustalenia optaty
planistycznej (art. 37 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) (patrz wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 lutego 2018 r., sygn. akt 11 OSK 1469/17).

W S$wietle powyzszego, w ocenie organu nadzoru, nieustalenie stawek procentowych, dla czesci terenu
w uchwalonym planie, oraz ustalenie jej dla pozostatych terendéw w wysokosci 0%, co wynika z tresci § 15
uchwaty, stanowi naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 12 ustawy, ktdre jest istotnym naruszeniem zasad sporzadzania
planu i stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwatly.

Zdaniem organu nadzoru, rowniez inne przepisy uchwaly nr LXIV/400/18, w sposdb razacy naruszaja
obowigzujacy porzadek prawny.

W § 3 ust. 3 uchwaly, Rada postanowita, dla planowanych inwestycji nalezy przewidzie¢ wykonanie raportu
oddzialywania na srodowisko w odniesieniu do obszarow Natura 2000.

Regulacja ta musi zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego, gdyz stanowi czg¢sciowe powtdrzenie
i modyfikacje przepiséw ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o §rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko (Dz.U. z
2018, poz. 2081). To ww. akt normuje sposob postepowania w przypadku, gdy dane przedsigwzigcie wymaga
dokonania oceny jego oddzialywania m.in. na obszar Natura 2000. Ustawodawca nie przewidzial, jak czyni to
Rada Miejska w Zalewie, by byto to zasadg. Wprowadzenie cytowanego przepisu do uchwaty, bedacej aktem
prawa miejscowego, jest zatem niedopuszczalne.

Prowadzi bowiem z jednej strony do zmiany obowigzujacych regul postepowania, z drugiej skutkuje tym, ze
powtdrzony przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktoérej go powtoérzono, co powodowac
moze catkowitg lub czg$ciowa zmiang intencji prawodawcy (podobnie Wojewodzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu w wyroku z dnia 21 wrzesnia 2011 r., sygn. akt II SA/Wr 479/11 oraz Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98). Rowniez z punktu
widzenia techniki prawodawczej inkorpowanie przepisow ustawowych do aktéw prawa miejscowego uznad
nalezy za bezwzglednie niedopuszczalne (patrz wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjny w Gliwicach z
dnia 16 listopada 2009 r., sygn. akt II SA/G1 522/09). Uzyte w uchwale pojecia powinny odwolywac si¢ do
przepiséw odrgbnych, w ktorych pojecia te zostaty juz zdefiniowane lub w ogoéle ich nie ,,definiowac” na
potrzeby danej uchwaty.

Przedstawiona powyzej argumentacja, jest rOwniez podstawa stwierdzenia niewaznosci § 4 ust. 1 uchwaty,
zgodnie z ktorym, w granicach planu miejscowego wyznacza si¢ 3 strefy ochrony archeologiczne (nr 64, 65 1 68):

- w miejscu wyznaczonych stref archeologicznych ustala si¢ obowiazek wyprzedzajacych inwestycje
archeologicznych badan wykopaliskowych (pkt 1);
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- w miejscu wyznaczonych stref ochrony archeologicznej obowigzuje zakaz wykonywania jakichkolwiek prac
ziemnych 1 inwestycyjnych bez zgody wilasciwego terenowo Konserwatora Zabytkdéw, ktory kazdorazowo
okresli inwestorowi, w drodze decyzji zakres niezbgdnych do wykonania wyprzedzajacych inwestycje
archeologicznych badan wykopaliskowych zgodnie z zapisami przepisoéw odrebnych  (pkt 2).

Obowiazki dotyczace badan archeologicznych okre$la art. 31 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2018 r. poz. 2067). Wedle art. 31 ust. 1a pkt 2 tejze ustawy, osoba
fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktora zamierza realizowac roboty ziemne lub dokona¢ zmiany charakteru
dotychczasowej dziatalno$ci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, co doprowadzi¢ moze
do przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego, jest obowigzana, z zastrzezeniem art. 82a ust. 1,
pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest
niezbedne w celu ochrony tych zabytkéw. Zgodnie za$ z art. 31 ust. 2 zakres i rodzaj niezbgdnych badan
archeologicznych, o ktérych mowa w ust. la, ustala wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji,
wylacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru
dotychczasowej dzialalnosci na terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza
zabytek archeologiczny. Obowiazek przeprowadzenia zatem prac archeologicznych istnieje tylko o tyle, o ile
wystepuje ryzyko przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego i o ile przeprowadzenie badan jest
niezbedne w celu ochrony zabytkow. Z powyzszego wynika, iz kwestie zwigzane ze wspotdziataniem organow
w administracyjnym procesie zostaly juz kompleksowo uregulowane w aktach wyzszego rzedu — ustawie
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Rada wprowadzajac kwestionowany przepis, okreslita zatem
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego materi¢ juz uregulowana w art. 31 ww. ustawie
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, w sposéb odmienny, co stanowi istotne naruszenie prawa
i prowadzi do przekroczenia wtadztwa planistycznego przez gming.

Niedopuszczalnym, jest rowniez wprowadzenie § 5 ust. 4 pkt 1 uchwaly, gdyz dotyczy odprowadzania
sciekow i wod opadowych w oparciu o zbiorniki bezodptywowe lub przydomowe oczyszczalnie $ciekéw - do
czasu budowy zbiorczej kanalizacji. Materia ta uregulowana jest juz w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz.U. z 2018 r. poz. 1454 z p6zn. zm.),
zatem jak we wskazanych powyzej przypadkach Rada Miejska w Zalewie, nie powinna w nig ingerowac.

Zakwestionowany musi by¢ takze § 3 ust. 4 uchwaly, stanowiacy, ze: ,,.nalezy uzytkowac teren nie
zagrazajacy degradacji srodowiska przyrodniczego”.

Analizujac tres¢ cytowanego przepisu podkresli¢ trzeba, Ze normy formulowane w akcie prawa
miejscowego musza by¢ precyzyjne i jednoznaczne, tak Zeby nie budzily jakichkolwiek watpliwoSci
interpretacyjnych. Rada gminy powinna tworzy¢ akt prawa miejscowego tak, aby byl on kompletny
treSciowo, czytelny i zrozumialy (patrz podobnie wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie z dnia 26 maja 2011 r., sygn. akt III SA/Lu 131/11). Uchwalajac przedmiotowe przepisy,
organ stanowiacy gminy Zalewo naruszyl zasade rzetelnej legislacji, zgodnie z ktérg adresat przepisu
musi wiedzie¢, w jaki sposéb ma si¢ zachowaé i nie mie¢ zadnych watpliwosci, co do tego, jaka regule
postepowania wyznacza dany przepis, jak powinien si¢ zachowaé, by wykona¢ uprawnienie wynikajace z
przepisow. Adresat aktu nie moze by¢ zaskakiwany tre$cia nieostrych przepiséw, tak jak ma to miejsce
przedmiotowym przypadku, gdyz z cytowanej regulacji w Zaden sposéb nie wynika, co oznacza
uzytkowaé w teren w sposob niezagrazajacy degradacji Srodowisk oraz na czym mialaby polega¢ owa
degradacja.

Wadliwymi sg roéwniez, zawarte w § 11 ust. 2 pkt 5 uchwaty, ustalenia dla terenu 05.R/RM, w ktorych
dopuszczono wydzielenie dodatkowej drogi wewnetrznej o minimalnej szerokosci 6,0m w liniach
rozgraniczajacych.

Zgodnie z § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003, nr 164,
poz. 1587), ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakow komunikacyjnych.

Powyzsza regulacja stanowi zatem naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, zgodnie z ktérym w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz
linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania (np. tereny
zabudowy i drog wewnetrznych).
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Podkresli¢ nalezy, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem szczegdlnym, gdyz
zawiera normy planowe, tj. normy okres$lajgce zamierzone do osiggnigcia cele. Pod pojg¢ciem ,,przeznaczenia
terenu” nalezy zatem rozumie¢ okreslenie na przysztos$¢ celu, ktoremu ma dany teren stuzy¢. Plan ten w czesci
regulacji wskazanych powyzej, nie wypetia podstawowych wymogéw ustawowych co do jednoznacznego
przeznaczenia terenu. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze cytowane ustalenia planu sa nieczytelne i oznaczaja
niedopuszczalne przemieszczenie réznych funkcji na tym terenie oraz prowadzi¢ do sytuacji nierozgraniczenia
teren6w o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Tego typu ustalenia powodujg przy
tym swojego rodzaju niepewnos¢ planistyczng, bo to ktéredy ostatecznie bedzie przebiegata droga wewngtrzna
zadecyduje inny podmiot (organ lub wtadajacy nieruchomoscia itp.) w blizej nieokreslonej procedurze. Majac
na uwadze funkcj¢ regulacyjng miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jego charakter prawa
powszechnie obowiazujacego, do ktérego tworzenia maja zastosowanie zasady techniki prawodawczej, a takze
skutkujacy m.in. tym, ze plan miejscowy moze stanowi¢ podstawe rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych,
uzasadnione jest twierdzenie, ze o sprzecznosci przedmiotowej uchwaty z trescig art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przesgdza juz sam sposob zakodowania norm w uchwale,
uniemozliwiajacy jednoznaczne okreslenie przeznaczenia terenow. Podkresli¢ nalezy, ze przepisy zawarte
w aktach prawa miejscowego, ktore wspolnie z regulacjami ustawowymi stanowig podstawe do dekodowania
norm prawnych, podlegajacych konkretyzacji w ramach procesOw stosowania prawa, a tym samym Ww
konsekwencji do ingerencji w sfere prawng osob bedacych adresatami dzialan administracji, powinny by¢
redagowane w sposob czytelny i niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych (patrz wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 16 czerwca 2008 r., sygn. akt I1 SA/Kr 407/08).

Na koniec wskaza¢ ponadto trzeba, ze zarowno w § 13, jak i w § 14 uchwaty - ustalono warunki zabudowy

i zagospodarowania dla terenu 07.KDW - ustalenie te s3 w obu przepisach odmienne. Dziatanie takie jest
niedopuszczalne.

W zwiazku z tym rozstrzygnigto, jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie
30 dni od dnia jego doreczenia.

WOJEWODA WARMINSKO-MAZURSKI
Artur Chojecki
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