WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 06 lutego 2024 r.
WNP-1.4131.16.2024

Rada Gminy Bulkowo

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr411/LXIV/23 Rady Gminy Bulkowo z 28 grudnia 2023 r. ,, w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci Chlebowo”, w zakresie ustalen § 8 ust. 7
pkt 3 lit. c.
Uzasadnienie

Na sesji 28 grudnia 2023 r. Rada Gminy Bulkowo podjeta uchwate Nr 411/LXIV/23
W sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci
Chlebowo . Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”, w zwiazku
z art. 67 ust. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688). Powyzsza uchwale wraz
z dokumentacja prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru 8 stycznia 2024 r. przy pismie
Wojta Gminy Bulkowo z 4 stycznia 2024 r., znak: RRA.ZP.6727.2.15.2022.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podj¢ta z istotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego, z uwagi na sformutowanie zapisOw nienormatywnych, w zakresie
dopuszczenia zmniejszenia ustalonej w planie strefy ochronnej linii energetycznej, co stanowi
o0 istotnym naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 7, 91 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8, 101 11, § 7 ust. 1
pkt 10 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404).



Powyzsze skutkowato wszczeciem postepowania nadzorczego i skierowaniem do Rady
Gminy Bulkowo zawiadomienia z 2 lutego 2024 r., znak: WNP-1.4131.16.2024.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, Zze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie 1 w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organdw, a zasady i1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostala 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, gwarantujacych
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien. Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty
ze stanem prawnym obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku
stwierdzenia naruszenia prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji

w tym zakresie.



Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za§ jego ograniczenia okreslone zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) treSci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach
zawartychw § 3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdéw zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegdtawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow, okreslone w § 4
tego rozporzadzenia. W szczeg6lnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzgdu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepiséw. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza zas

ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm



hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie s3 trudne do przewidzenia, stad

koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Stosownie do wymogoéw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktow prawa powszechnie
obowigzujacego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowe;.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w tresci planu, norm otwartych,
odsylajacych do odrgbnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak réwniez
nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego
porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie, normy prawa materialnego staja si¢
w ten sposob niedookreslone.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.
., W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 2) zasady ochrony i ksztaltowania tadu
przestrzennego, . Konkretyzacj¢ ww. przepisu odnajdziemy w § 4 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktorym ustalenia dotyczace zasad ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego zawierajg okreslenie
cech elementéw zagospodarowania przestrzennego, ktére wymagaja ochrony, okreslenie cech
elementdw zagospodarowania przestrzennego, ktére wymagaja ochrony, uksztaltowania lub
rewaloryzacji, oraz okreslenie nakazow, zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu
terenow.

Wskazang dyspozycje nalezy przy tym rozpatrywaé przez pryzmat przepisu:

— § 2 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym: ,, UzZyte w rozporzqdzeniu okreslenia
oznaczajq: (...) 4) nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow
- okreslenie sposobow zagospodarowania terenow oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym
zakazu zabudowy,

— § 2 pkt 5 ww. rozporzadzenia, zgodnie z ktorym: ,, UZyte w rozporzgdzeniu okreslenia oznaczajq:
(...) 5) elementy zagospodarowania przestrzennego - w szczegolnosci osie i punkty widokowe,
dominanty kompozycji przestrzennej, a takze charakterystyczne obiekty.”.

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,
i jako taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenow nim objetych,
to nie powinien wprowadza¢ ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez sformutowan

pozostajacych w sprzeczno$ci z innymi regulacjami, a takze uregulowan wykraczajacych poza zakres



kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p., a takze uregulowan wykraczajacych poza
zakres kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p.

Brak wyrazenia jakiejkolwiek normy prawnej odnosi si¢ do zapisOw zawartych w § 8 ust. 7
pkt 3 lit. ¢ uchwaty. W kontekscie tych ,,ustalen” nalezy zauwazy¢, ze na mocy art. 15 ust. 2 pkt 9
i 10 ustawy o p.z.p. szczegdlne warunki zagospodarowania terendéw oraz ograniczenia w ich
uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, a takze zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej, nalezg do obowigzujacych ustalen planu miejscowego.

Tymczasem w ustaleniach zawartych w § 8 ust. 7 pkt 3 lit. ¢ uchwaty, w ramach zasad
modernizacji, rozbudowy 1 budowy systemow infrastruktury technicznej i1 komunikacji,
w odniesieniu do napowietrznej linii energetycznej 15 kV, okreslono strefe ochronna (pas

technologiczny) w odleglosci 7 m od osi w kazda strone, przy jednoczesnym dopuszczeniu

jei zmniejszenia w przypadku przebudowy sieci na kablowa z uwzglednieniem powszechnie

obowigzujgcych norm, przepisow i zasad branZowych.

Z powyzszych ustalen wynika, ze Rada Gminy Bulkowo uzaleznila mozliwo$¢ zmiany
ustalen planu miejscowego poza trybem okreslonym w art. 27 ustawy o p.z.p. Ponadto z ustalen
tych nie wynika, jakie konkretnie przepisy, normy i zasady branzowe umozliwiaja dokonanie zmian
w ustaleniach planu miejscowego, ani tez, kto i na jakich zasadach miatby dokonywaé owych
odstepstw od przyjetej w planie miejscowym strefy.

W kontekscie powyzszych ustalen nalezy zauwazy¢, ze wskazane uregulowania uchwaly

wykraczaja poza przyznana kompetencje do okre$lenia, w miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego, zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy 1 budowy systemdéw komunikacii

i infrastruktury technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Zakres przedmiotowy

1 granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 11 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktoérym
wspomniane zasady zawieraja: okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej
wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg drég i innych szlakéw komunikacyjnych, okreslenie
powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewng¢trznym.

Z kolei stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym elementem
planu miejscowego, jest okreslenie granic i sposobow zagospodarowania terendw lub obiektéw
podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie odrgbnych przepiséw, o ktorych mowa art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p. Konkretyzacje przedmiotowego przepisu odnalezé mozemy na gruncie
§ 4 pkt 81§ 7 ust. 1 pkt 10 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ktory formuluje wymogi zaréwno w odniesieniu do czg$ci

tekstowej, jak i czesci graficznej. Ot6z stosownie do wymogdéw ww. rozporzadzenia, standardem
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przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustalen dotyczacych granic
1 sposobow zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych
na podstawie odrgbnych przepisow, sa nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia
w zagospodarowaniu terenow. Obligatoryjnym elementem planu miejscowego, jest rowniez
okreslenie szczegolnych warunkéw zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu,
w tym zakaz zabudowy, o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazang
do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Nakladanie
dodatkowych obowigzkow nie wynikajacych z obowigzujacych przepisow a takze z pominigciem
trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencj¢ przyznang
mocg art. 15 ust. 2 pkt 7, 91 10 w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajal m.in.
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt II OSK
124/11).

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie prawa.
Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy Bulkowo, musi mie¢ oparcie
w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznos$ci 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, ktore nie sg zaliczane do tej kategorii
aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowg, musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy
aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie
do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwoéjng role — formalng, tworzac
podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, begdac gwarancja
spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow. Zaréwno w doktrynie, jak réwniez
w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji.
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty,
literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage
zashuguje tu wyrok Trybunalu 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, odnoszqgcych si¢
do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade

gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
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mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze
majqgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Stosownie do wczesSniej zawartych wyjasnien, przytoczone powyzej zapisy planu

miejscowego, wykraczajg poza dopuszczalny zakres ustalen planu okreslony zaréwno w ustawie

0 p.z.p., jak tez w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze stanowi o naruszeniu, w istotny sposob. zasad

sporzadzania planu miejscowego, a tym samym stanowi przestanke do stwierdzenia niewaznosci

uchwatly., w wadliwej cze$ci.

Kwestionowane powyzej przepisy uchwaly w sposdb nieuzasadniony rozszerzaja
kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym, naruszono w sposob istotny zasady
sporzadzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej
przez uprawnione organy, w zakresie zawartosci ustalen planu.

Naktadanie obowigzkow w postaci koniecznos$ci uzyskania blizej nie okreslonych zgdd,
odstepstw, uwzglednienia warunkow 1 zasad ustalanych przez okreslone podmioty, czy tez w tym
przypadku dopuszczenie zmniejszenia strefy ochronnej bez zmiany planu, z uwzglednieniem
blizej nieokreslonych norm, przepisow i zasad branzowych, stanowi wykroczenie poza
kompetencj¢ przyznana mocg art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 i 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8, 101 11,
§ 7 pkt 10 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze, poglady zbiezne z ww. stanowiskiem nadzoru podzielono, m.in.
w orzeczeniach:

— NSA z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt I OSK 124/11;

— WSA we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt I[I SA/Wr 475/13;

— WSA w Warszawie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt [V SA/Wa 1550/13;
— WSA w Warszawie z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;
— WSA w Warszawie z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1783/13;
— WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w ww. wyroku z 30 grudnia 2013 r., sygn.
akt IV SA/Wa 1851/13 wskazal, iz: , Ustalenia te wykraczajq poza przyznane kompetencje

do okreslenia zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury



technicznej, okreslone w art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Doprecyzowanie tej kompetencji znajduje
odzwierciedlenie w § 4 pkt 9 rozporzqdzenia. Kompetencja ta sprowadzacé powinna si¢ do okreslenia
uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg
ulic i innych szlakow komunikacyjnych, okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji
i infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan
lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Fakt naktadania
obowigzkéow w postaci koniecznosci uzyskania zgod, czy dokonania uzgodnien, uwzglednienia
warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, wskazuje na przekroczenie granic
kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu regulacji w planie
miejscowym - art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Kompetencja przewidziana w tym przepisie
nie obejmuje m. in. mozliwosci regulowania w planie miejscowym zakresu spraw podlegajgcych
procedurze uzyskiwania zgody zarzqdcy drogi publicznej, czyli jego ustawowych kompetencyi,
okreslonych przede wszystkim w art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1984 r. o drogach publicznych
(Dz. U.z 2013 r., poz. 260) .

Rowniez WSA w Warszawie, w wyroku z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13
stwierdzil, iz ,, Fakt naktadania obowigzkow w postaci koniecznosci uzyskania zgod, czy dokonania
uzgodnien, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, wskazuje
na przekroczenie granic kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu
regulacji w planie miejscowym - art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. W tym miejscu Sqd pragnie
zaznaczy<, ze niedopuszczalne jest uzyskanie zgody zarzqdcy drogi publicznej na podstawie zapisow
w planie miejscowym. Zgoda ta wydawana jest w oparciu o art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260). Tymczasem uregulowanie zawarte w planie
miejscowym wkracza bezpodstawnie w materie rangi ustawowej i bezprawnie modyfikuje zakres
zadan zarzgdcow drog”.

Ilekro¢ bowiem ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania zgody, opinii (zezwolenia
lub dokonania uzgodnien) lub uwzglednienia warunkow 1 zasad ustalanych przez okreslone
podmioty, czy tez dopuszcza stosowanie odpowiednich odstgpstw wprost o tym stanowi
w ustawie. Zadania wilasciwych organow okreslone sa w aktach rangi ustawy i nie moga byc¢
powtarzane, badz modyfikowane w akcie prawa miejscowego.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze zasady obowigzywania aktow
prawa powszechnie obowigzujacego regulowane moga by¢ wyltacznie aktami rangi ustawowe;,
a zamieszczanie w tresci planu, norm otwartych, odsytajacych do odrgbnych 1 nie przewidzianych

przepisami prawa procedur, jak réwniez nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne
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z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie, normy
prawa materialnego staja si¢ w ten sposéb niedookreslone.

Powyzsze oznacza zatem, ze w treSci planu miejscowego nie mozna zawieraé zapisow
nienormatywnych, w tym dotyczacych zmniejszenia ustalonej w nim strefy ochronnej linii
energetycznej. Tymczasem ustalenia, o ktorych mowa w § 8 ust. 7 pkt 3 lit. c uchwaly, zostaty wydane

na wypadek zdarzenia przysztego 1 niepewnego, co narusza ww. przepisy, a tym samym zasady

sporzadzania planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje

stwierdzeniem ich niewazno$ci.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
1z w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w czesci.

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

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wptywu na istotng tre$¢ 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 rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje

rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
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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 prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaly.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub nieScisto§¢ prawna niemajaca wpltywu
na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwatl, przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wykladni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci. Z. powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczad
w dzialalnos¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowos$ci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad

(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ witadzy publicznej powinien
przestrzega¢ 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 takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowiazek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wiadzy publicznej natlozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr411/LXIV/23 Rady Gminy Bulkowo z 28 grudnia 2023 r. ,, w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci Chlebowo ”, w zakresie ustalen, o ktérych
mowa W sentencji niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia
rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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