Warszawa, 05 sierpnia 2022 r.
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Rada Gminy w Regiminie
ul. Adama Rzewuskiego 19
06 — 461 Regimin

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2022 r. poz. 559, 583, 1005 i 1079)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XLV/283/22 Rady Gminy w Regiminie z 14 lipca 2022 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu wsi Targonie”, w zakresie

ustalen, o ktorych mowa w § 28 pkt 3 lit. d, w zakresie sformutowania ,(...) elementarnego jako
(...)".

Uzasadnienie
Na sesji 14 lipca 2022 r. Rada Gminy w Regiminie podjeta uchwate Nr XLV/283/22 ,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu wsi Targonie”.
Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r.

poz. 503), zwanej dalej ,ustawqg o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséow 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,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa

miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania



przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okres$la ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wtasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc 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 rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwitaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).

Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzenne] przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac fad przestrzenny i zrownowazony

rozwaj za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2
ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg
wartosci, w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

— prawo wtasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7);

— potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9).

N

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 podmiotdw w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskédw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.



Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktére
uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowg i graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna stanowi
zatgcznik do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tres¢ uchwaty przyjmujgcej plan

miejscowy, jak i zatgczniki, czyli m.in. czes$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wifadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wifasnosci, przez wtascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywne] (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w, majacym zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
w szczegolnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3, 4i 7 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, ktéry stanowi,
ze: ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu

miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktdre miesci sie scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktéw

wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga byc¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te zas sg zZrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzgca
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa

powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi



umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
Zze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢

réwniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

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.

Zgodnie z 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 sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie.

Tymczasem dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty, organ nadzoru stwierdza, iz w ramach
ustalen szczegdétowych, zawartych w § 28 pkt 3 lit. b, ¢ oraz d uchwaty, sformutowano ustalenia
w brzmieniu: ,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 1ZP ustala sie: (...) 3) warunki
zagospodarowania terenu: (...) b) dopuszcza sie lokalizacje obiektow matej architektury, urzqdzenia
ciggow pieszych i rowerowych oraz infrastruktury technicznej, c) maksymalna wysokos¢ obiektow
budowlanych: 6,0 m, d) obowigzuje zachowanie nie mniej niz 60% powierzchni terenu

elementarnego jako biologicznie czynnego.”, co_oznacza, iz dla ww. terenu ustalono wskazniki

zagospodarowania terenu w odniesieniu do powierzchni terenu elementarnego, zdefiniowanego

w_ramach § 5 pkt 2 jako ,teren wydzielony linia rozgraniczajgcg, oznaczony cyfrowym

i literowym symbolem przeznaczenia terenu,”, podczas gdy z redakcji 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, odnosi¢ sie musza do powierzchni

dziatki budowlanej, nie zas do powierzchni terenu, zwanego na potrzeby niniejszego planu

miejscowego terenem elementarnym.

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowac przepisy zawarte

w tej ustawie. Oznacza to koniecznos¢ formutowania ustalen, m.in. w zakresie zasad ksztattowania

zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego

okre$lonego na potrzeby tej ustawy. W zwigzku z powyiszym, ustalenia planu miejscowego



dotyczace ww. wskaznikdw, powinny zostac ustalone w odniesieniu do ustawowej definicji ,,dziatki

budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p.

Nalezy bowiem wskaza¢, iz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony zostat przez art. 1 pkt 4
lit. @ 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 pazdziernika 2010 r. brzmienie: , W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 6) zasady
ksztaftowania 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

w_odniesieniu_do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng 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 Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
jednoznacznie przesadzita z jednej strony, ze obowigzujgce w dniu wejscia w zycie ustawy
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowujg swojg moc obowigzujgca (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 przepiséw 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, organy gminy nie zastosowaty sie do cytowanego powyzej art. 4 ust. 2 ustawy
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej

Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami.

Powyzisze 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 przepisow w ich obecnym brzmieniu. Organ nadzoru wskazuje, ze skoro
w przedmiotowe] sprawie uchwata o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego zostata
podjeta 30 grudnia 2020 r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada Gminy w Regiminie nie moze
»Wybiera¢” sobie trybu oraz brzmienia przepisoéw, ktore stosuje dla takich procedur, jak réwniez

nie ma podstaw do ich interpretacji.

Biorgc pod uwage powyzsze przepisy intertemporalne oraz fakt, iz uchwalajgc plan Rada Gminy
w Regiminie w sposdb niewtasciwy zastosowata nowe brzmienie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
do czego nie miata prawa, niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci uchwaty, jako w istotny sposdb

naruszajgce zasady sporzgdzania planu miejscowego.

Podsumowujgc nalezy stwierdzié, iz w przedmiotowej sprawie niezbedne jest zatem stosowanie
wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie zas w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
dopuszczajgcego 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 wynikajaca 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
rozporzqgdzenia ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytdw i wysokosci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu. Stusznie Sqd | instancji zauwazyt, Zze przepis § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury operuje pojeciami ,dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy
do ustawy, ktdry 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 pierwszeristwo w tym zakresie majq
przepisy ustawy.”;

6 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK 460/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,,Racje ma skariqcy
kasacyjnie, ze w przedmiotowej sprawie niezbedne jest stosowanie wprost dyspozycji

& 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzenneqo, albowiem regulacja 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 pazidziernika 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 wynikajqcq 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 dotyczqce
parametrow i wskaznikow ksztaftowania 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

nowelizacjg ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzgdzenia wykonawczego do tej ustawy.

Zatem oczywistym jest, Zze pierwszenstwo w tym zakresie majqg przepisy ustawy. W tej sytuacji

organ planistyczny, formutujgc ustalenia dotyczgce powierzchni zabudowy oraz powierzchni
biologicznie czynnej, powinien odnosic¢ je do powierzchni dziatki lub terenu. (...) System Zzrodet
prawa powszechnie obowiqgzujgcego zbudowany jest m. in. na zasadzie hierarchicznosci.
Hierarchiczna budowa systemu Zrodet 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 moiliwosé 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 rozporzgdzenia stanowi wypetnienie ogdlnej dyspozycji ustawowej wynikajgcej z art.
16 ust. 2 u.p.z.p. obligujgcej do zawarcia ustalern dotyczqcych okreslenia parametréw
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 zabytkdéw
i opiece nad zabytkami, ktdry 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 postepowac¢ na zasadach | warunkach
dotychczasowych. Jednakze wola ustawodawcy wyrazona zostata w przepisie przejsciowym
i obowigzkiem Sqdu przy orzekaniu sprawy byto jego prawidtowe zastosowanie. ({...)
Za "istotne" naruszenie prawa nalezy uznac uchybienie, prowadzgce do skutkow, ktore nie
moggq 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
formalnoprawnq, a mianowicie zachowanie procedury sporzqdzenia planu i wtasciwosci
organu. Dokonujgc wyktadni przestanki materialnoprawnej, tj. zasad sporzgdzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rada gminy zwiqgzana jest przepisami
prawa, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych. Tylko w tych
granicach mozna wyznaczy¢ wiadztwo planistyczne przystugujgce gminie. Interpretujgc zas

przestanke istotnosci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza sie, ze dla jej ustalenia decydujgce



znaczenie bedzie miat wptyw naruszenia na tresc¢ planu. Przez istotne naruszenie trybu nalezy
bowiem rozumie¢ takie naruszenie, ktdre prowadzi w konsekwencji do sytuadji,
w ktdrych przyjete ustalenia planistyczne sq odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby
nie naruszono trybu sporzgdzania aktu planistycznego. W demokratycznym panstwie
prawnym nie mozie by¢ akceptowana sytuacja niestosowania przez organy samorzqdu
oraz przez Sqd pierwszej instancji przepisow i regut intertemporalnych, co prowadzi
do dowolnosci w procesie stanowienia aktu prawa miejscowego. Oznacza przez to istotne
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 ksztattowanie
parametru powierzchni biologicznie czynnej w dalszym ciggu odnosi sie do powierzchni dziatki,

co pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami ogdlnymi planu.”.

W tej sytuacji organy gminy, formutujac ustalenia dotyczace wskaznikéw zagospodarowania

terenu winny odnosic je do powierzchni dziatki budowlane;j.

Organ nadzoru wskazuje, ze pojecie , dziatka budowlana”, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem
Jteren elementarny”, przyjety na potrzeby niniejszej uchwaty. Definicja dziatki budowlanej”,
okreslona zostata przez ustawodawce w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,llekro¢
w ustawie jest mowa o: (...) 12) "dziatce budowlanej" - nalezy przez to rozumie¢ nieruchomosc
gruntowq lub dziatke gruntu, ktdrej wielkosé, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzqgdzenia infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow

budowlanych wynikajgce z odrebnych przepiséw i aktow prawa miejscowego;”.

Zgodnie z ustawg z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1889,

z pdin. zm.) przez:

— nieruchomos¢ gruntowg — nalezy rozumie¢ grunt wraz z czeSciami sktadowymi,
z wyfaczeniem budynkéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wtasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);

— dziatke gruntu — nalezy rozumiec niepodzielong, ciggta czes¢ powierzchni ziemskiej stanowigca
cze$s¢ lub catos¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce

nieruchomosciami).

Pojeciu , nieruchomos¢ gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami nalezy

nadaé réwniez znaczenie, ktére wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia



1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360, z pdzn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos¢
gruntowa obejmuje jedng lub wiecej dziatek gruntu nalezgcych do tego samego wiasciciela,
przy czym dziatki te nie muszg ze sobg sgsiadowaé, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej
ksiegi wieczystej. Natomiast termin ,dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy
o0 gospodarce nieruchomosciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra
moze sktadac sie z oddalonych od siebie czesci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomosciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktéorym to pojeciem
postuguja sie przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne

(Dz. U. 22021 r. poz. 1990, z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ,llekro¢ w ustawie jest mowa
o: (...) 8) ewidencji gruntéw i budynkow (katastrze nieruchomosci) — rozumie sie przez to system
informacyjny zapewniajgcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wtascicielach oraz o innych podmiotach
wtadajgcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro na mocy art. 21
ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych,
jak réwniez gospodarki nieruchomosciami, to zastosowanie mie¢ rdéwniez bedzie § 7
rozporzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji
gruntéw i budynkéw (Dz. U. z 2021 r. poz. 1390, z pdzn. zm.), zgodnie z jego ust. 1 ,Dziatke
ewidencyjng stanowi ciggty obszar gruntu, potoZzony w granicach jednego obrebu ewidencyjnego,
jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocg granic dziatek

ewidencyjnych.”.

Tymczasem pojecie ,,terenu elementarnego” jest emanacjg pojecia teren, o ktérym mowa w art. 15
ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W tej sytuacji niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen o ktérych mowa w § 28 pkt 3 lit. d,
w zakresie sformutowania ,(...) elementarnego jako {(...)”, co doprowadzi do zgodnosci z prawem
podjetej uchwaty przy zachowaniu petnej komunikatywnosci pozostatej czesci aktu prawnego,
w zwigzku z dyspozycjg § 5 pkt 6 uchwaty, zgodnie z ktdrg przez powierzchnie biologicznie czynng
nalezy rozumiec teren ,biologicznie czynny w rozumieniu przepisow odrebnych dotyczqcych

warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac budynki i ich usytuowanie”.
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W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organdow w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czescii W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposdb istotny zasad sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza koniecznosc¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé 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 btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt. Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktdrych mowa w niniejszym

rozstrzygnieciu nadzorczym majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

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, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisdéw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig 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
skutkdéw, ktdre nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym parnstwie prawnym, ktore

wplywajq na tresc¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
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wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow requlujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy

uwzglednianiu pogladdéw 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, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tresc

uchwaty, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepisdw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow

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 dotyczgcejart. 101 ust. 1lustawy o samorzgdzie gminnym, wyjasnit,
ze: ,Dziatalnos¢ samorzgdu 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 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
dziatalno$¢ jednostki samorzgdu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majq 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 natoZzony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc 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 wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, ktére

szczegbtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr XLV/283/22 Rady Gminy w Regiminie z 14 lipca 2022 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego fragmentu wsi Targonie”, w czesci ustalen,
o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem

doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, 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, ktdry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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