Warszawa, 08 grudnia 2022 r.
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Rada Miasta Jozefowa
ul. Kardynata Wyszynskiego 1
05— 420 Jozefow

Rozstrzygniecie 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 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 473/VIII/2022 Rady Miasta Jozefowa z 28 pazidziernika 2022 r. ,w sprawie
zatwierdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego przy
ul. Sosnowej, marsz. Jozefa Pitsudskiego i Lesnej”, w czesci ustalen:

— § 15 pkt 2 lit. b, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) w nie wiecej jak 40% ich powierzchni

uzytkowej (...)”;

— § 16 pkt 2 lit. m, w odniesieniu do sformutowania: ,(...) ogrodzen (...) oraz (...)".

Uzasadnienie
Na sesji 28 pazdziernika 2022 r. Rada Miasta Jézefowa podjeta uchwate Nr 473/VIII/2022
»W sprawie zatwierdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu

pofozonego przy ul. Sosnowej, marsz. Jézefa Pitsudskiego i Lesnej”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawqg o p.z.p.”.

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

0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,



ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, 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 aktdw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla 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 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wiasnych
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 zwtaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

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 okre$lona 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, gwarantujagcych mozliwos¢ udziatu
zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskéw i uwag)
i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii

i uzgodnien.

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.



Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej 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 maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktdra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wfadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktéora w art. 3 ust. 1, do zadan witasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem
»wtadztwa planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wtadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego

ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez wtascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo 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 szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartychw § 3,4 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtgczone 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 byé kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktéow

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

Organ nadzoru dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdza, iz w ramach § 16 pkt 2 lit. m

uchwaty, w brzmieniu: ,Dla terenu zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej i ustug nieucigzliwych,



oznaczonego na rysunku planu symbolem 1MW/U ustala sie: (..) 2) zasady ksztattowania
zabudowy i wskazniki zagospodarowania terenu oraz zasady ochrony i ksztattowania tadu

przestrzennego: (...) m) zakazuje sie lokalizacji ogrodzeri od strony reprezentacyjnego miejsca

publicznego oraz ustug;”, zawarto ustalenia dotyczace sytuowania ogrodzen, ktére wykraczaja

poza zakres delegacji ustawowej okreslonej w art. 15 ustawy o p.z.p. Stosownie bowiem
do dyspozycji art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p. zasady i warunki sytuowania obiektow matej
architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jakosciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich mogg 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 szyldow.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z dniem 11 wrzesnia 2015 r. weszta w zycie ustawa
z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu (Dz. U. z 2015 r. poz. 774, z pdin. zm.), ktéra zawiera nowe regulacje dotyczgce
wprowadzania w gminie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic
reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow, 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 ustalen
o charakterze fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego.

Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktére nastgpito na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy
0 zmianie niektdrych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu,
oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwigzan prawnych, stosownie do ktérych, o tym,

czy zostang wprowadzone zasady i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic

reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakoSciowe

oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, lub tez zasady i warunki

sytuowania, gabaryty oraz liczba szyldéw, ktére mogg by¢ umieszczone na danej nieruchomosci

przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnos¢, decyduje rada gminy odrebng od planu

miejscowego uchwata.




Postanowienia uchwaty podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., obowigzuja
niezaleznie od tresci uchwaty w sprawie planu miejscowego, ktdéra tez jest aktem prawa
miejscowego. Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu ,Regulacje miejscowych planéw 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, obowiqzujg do dnia wejscia
w zycie uchwaty, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu
nadanym niniejszq ustawq.”. Powyisze oznacza, iz z chwilg wejscia w zycie takiej uchwaty

przestang obowigzywacd regulacje planéw miejscowych w tym zakresie.

Jednoczesnie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu wskazat, iz: ,Do projektow miejscowych plandow
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktorych 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 sporzgdzania planu zostat zainicjowany uchwatg

Nr 165/VI1/2016 Rady Miasta Jozefowa z 1 kwietnia 2016 r. Podsumowujac nalezy stwierdzi¢,

iz w zwigzku z utratg mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p. Rada Miasta J6zefowa nie miata

podstaw prawnych do regulowania ww. kwestii.

W zwigzku z powyzszym istnieje koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci czesci tekstowej uchwaty

w zakresie ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

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 J6zefowa, musi
miec¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowe] oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie s zaliczane do tej
kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly 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 przepisow. Zaréwno
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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 podkredli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
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,
odnoszgcych sie do zrddet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gfoszqcq, 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 zrodet prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organdw uprawnionych do wydawania takich aktéw

normatywnych”.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzgdza plan

miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem

miejscowym.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te zas sg zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzaca
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 zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktdw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,

Ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byc¢

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

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.

w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15: ,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu



prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzisza jest podstawq

obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma by¢

zgodny z przepisami odrebnymi (wymadg 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,

naruszajgceqo przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sgdu, kazde inne

brzmienie obowiqgzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej

modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wtasnym zbiorem pojeé. Musi

on spetniac jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze scistoscig terminologiczng. Od niej

w_duzej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawd miejscoweqo. W ocenie

Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uZyciu ktdrej formutuje sie teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozna dowolnie
ksztattowac, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice
z metodologii szczegdétowych nauk prawnych, Warszawa-Poznari 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia

prawne sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzenneqo same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowaéd

sprzecznosci i _niejasnosci w __ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko

do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takZze wyznaczanie zakresu requlacji

prawnej oraz jej celdw i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci

aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny tqczyc
w logicznq i spdjng catosc¢ jej przedmiot. Nalezy podkreslic, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbidr norm prawnych, do ktorych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdlnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktdore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres

posiadajg zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole



cech wfasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w requlacjach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest

ze specjalistycznego jezyka techniczneqo operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mieé

wagtpliwosci, ze formutujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy

pozaprawnej, zwtaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstow prawnych

wskazuje, ze definicje formufowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiego$S zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych w jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcic
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w catoksztatcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byty przestrzegane,
to znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz

nalezy powtorzyé, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

Tymczasem, dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono naruszenie przepiséw
odrebnych, do ktérych doszto w ustaleniach zawartych w § 15 pkt 2 lit. b uchwaty, bowiem

w ramach § 15 pkt 1 i 2 lit. b uchwaty, ustalono, ze: ,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu



symbolem 1MN/U ustala sie: 1) przeznaczenie terenu: zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna
z dopuszczeniem ustug nieucigzliwych; 2) zasady ksztaftowania zabudowy i wskazniki
zagospodarowania terenu oraz zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego: ({...)
b) dopuszcza sie lokalizacje ustug podstawowych wbudowanych w budynkach mieszkalnych

w nie wiecej jak 40% ich powierzchni uzytkowej,”.

Tym samym, Rada Miasta Jozefowa ustalita, ze na terenie oznaczonym symbolem 1MN/U,
przeznaczonym pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng z dopuszczeniem ustug
nieucigzliwych, dopuszcza sie lokalizacje ustug podstawowych wbudowanych w budynkach

mieszkalnych w nie wiecej jak 40% ich powierzchni uZytkowej, podczas gdy stosownie

do dyspozycji art. 3 pkt 2a ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r., poz. 2351,

z péin. zm.), poprzez ,budynek mieszkalny jednorodzinny” nalezy rozumieé: ,budynek wolno

stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzqcy zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielnq cafos¢, w ktorym dopuszcza sie

wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu

uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej budynku;”.

Nalezy zatem wskazaé, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi,

iz powierzchnie lokalu uzytkowego (ustugowego) wbudowanego w budynek mieszkalny

jednorodzinny okresla sie w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku, a jej wielkos¢

ustalona zostata na poziomie 30% powierzchni catkowitej budynku, nie zas 40% w_odniesieniu

do powierzchni uzytkowej budynku, jak ustalono w uchwale.

Ustalenia uchwaty, w powyiszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujgcego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane
oraz wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczacg zakresu ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesgdza o koniecznosci ich wytgczenia
z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji
w planie miejscowym, niz wynika to z przepiséw odrebnych. Powyzsze ustalenia uchwaty naruszajg
takze dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujgcg do sporzadzenia planu miejscowego
zgodnie z przepisami odrebnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu
miejscowego, a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem

ich niewaznosci.



Powyzisze kwestie byty juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury. Na uwage

zastuguja tu przede wszystkim stanowiska wyrazone m.in. w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt
Il OSK 1286/16, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,Racje ma Sqd pierwszej instancji, ze ustalenia
$ 6 ust. 13 uchwaty naruszajq art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane.
Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumiec¢ budynek
wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielng catosc,
w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego
lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30%

powierzchni catkowitej budynku. A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane okreslajg

jednoznacznie, jaka czes¢ budynku stuigcego zaspokajaniu_potrzeb _mieszkaniowych moze

by¢ przeznaczona na_lokal uzytkowy. Sformufowanie "o powierzchni catkowitej

nieprzekraczajgcej 30 % powierzchni catkowitej budynku" uzyte w art. 3 pkt 2a ustawy
- Prawo budowlane odnosi sie do dopuszczalnosci wydzielenia lokalu uzytkowego w takim
obiekcie i okresla maksymalng powierzchnie takiego wyodrebnienia. Materia ta zostatfa
zatem uregulowana w ustawie — Prawo budowlane”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 217/15, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Nalezy podzieli¢ stanowisko organu nadzoru,
ktory wskazat, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny sposob
reguluje kwestie wielkosci powierzchni ustug lokalizowanych w budynku mieszkalnym
jednorodzinnym. Przepis ten stanowi, ze wielkos¢ lokalu uzytkowego wydzielanego
w budynku mieszkalnym jednorodzinnym, ustala sie okreslajgc jego powierzchnie catkowitg
w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku oraz, ze moze ona wynosi¢ maksymalnie
30 % powierzchni catkowitej budynku. Ustalenia uchwaty naruszajg zatem ww. przepis ustawy
Prawo budowlane, bowiem, zaréwno rodzaj powierzchni lokalu uzytkowego, jak i wielkos¢ jego
powierzchni, okreslono bfednie, tj. niezgodnie z dyspozycjq tego przepisu, tj. jako powierzchnie
uzytkowg w odniesieniu do powierzchni uzytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni
uzytkowej budynku. Zdaniem Sgdu, art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje
umocowania do regulowania powyiszej kwestii w odmienny sposéb w planie miejscowym,

a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne.
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Nalezy podkreslic, ze ustalenia planu powinny byc¢ jednoznaczne i zgodne z obowigzujgcymi
w tym zakresie przepisami. Postanowienia planu nie mogq tworzy¢ norm otwartych.
Nie powinny réwniez wymagac interpretacji przepisow oraz ich wyjasnien na etapie pozwolenia
na budowe, jak tez nie moze z nich wynika¢ domniemanie co do spetnienia (lub nie) wymogow
ustawowych.

Wyjasnienia skarzqcego postugujgce sie sformutowaniami w brzmieniu: "jezeli", "moze okazac
sie", stanowig wiec o koniecznosci interpretacji ustaleri planu, jak rowniez wskazujg wprost,
ze ustalenia planu miejscowego mogq, ale nie muszq realizowaé wymogi wynikajgce
Z przepisow odrebnych, a tym samym stanowiqg o naruszeniu art. 15 ust. 1 u.p.z.p. oraz
wymienionych powyzej przepisow ustawy Prawo budowlane.”,

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r. w sprawie
sygn. akt 1630/17, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,,Z ustalenn uchwaty zawartych w § 22 pkt 3
lit. b tiret pierwsze, § 25 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 26 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 27 pkt 3
lit. b tiret pierwsze, § 28 pkt 3 lit. b tiret pierwsze i § 29 pkt 3 lit. b tiret pierwsze wynika,
Ze na terenach oznaczonych symbolami: 7MN/U, 11 MN/U, 12 MN/U, 13 MN/U, 14 MN/U,
15 MN/U, 16 MIN(U), 17 MIN(U) i 18MN(U) ustugi mogq by¢ lokalizowane m.in. w formie lokali
wbudowanych w budynki mieszkalne, stanowigc maksymalnie 50% powierzchni uzytkowej
budynkow.

Nalezy jednak zauwaziyé, ze wedtug definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy prawo
budowlane przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumie¢ budynek wolno stojgcy
albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuiqcy zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catosc¢, w ktérym dopuszcza
sie wydzielenie nie wiecej niz dwdch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego
i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30% powierzchni catkowitej
budynku.

Oznacza to, Ze gmina wprowadzajgc do uchwafy ustalenie dotyczgce dopuszczalnosci
lokalizowania ustug w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne, miata
obowigzek ustali¢c parametr dopuszczalnej powierzchni takiego lokalu zgodnie z legalng
definicjg zawartq w przytoczonym przepisie, a wiec okresli¢ dopuszczalng powierzchnie takiego
lokalu w odniesieniu do powierzchni catkowitej budynku. Okreslenie tego parametru
w odniesieniu do powierzchni uZytkowej budynku stanowi wiec powazne naruszenie zasad

sporzqdzania planu, gdyz dopuszcza regulacje niezgodng z przepisami odrebnymi, naruszajgc
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tym samym art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., co uzasadniafo koniecznosc stwierdzenia niewaznosci
ustalen zawartych w tych przepisach tylko w zakresie sformutowania ,,stanowigce maksymalnie
50% powierzchni uzytkowej budynku". Sqd nie podziela stanowiska Wojewody, iz okreslenie
parametru stanowi niedozwolonq modyfikacje obowiqgzujgcego przepisu prawa i tym samym
wykroczenie poza kompetencje przyznane gminie, gdyz w tych ustaleniach uchwaty nie zawarto
definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego, a tylko inaczej okreslono wprowadzany
parametr powierzchni lokalu uzytkowego. Jednak oceny, iz do naruszenia obowigzujgcych
przepisow prawa doszfo nie zmienia argumentacja gminy, iz inne okreslenie tego parametru
miato racjonalne uzasadnienie, bowiem odniesienie do powierzchni uzytkowej budynku pozwala
precyzyjnie takg powierzchnie okreslic.

Niewgtpliwie wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem regulacji planu
nie mogq byc¢ kwestie, ktore podlegajq regulaciom aktow wyziszego rzedu, ani tym bardziej

regulacje planu nie mogq byc z nimi sprzeczne.”.

W judykaturze wskazuje sie na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisow
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych.
W kontekscie powyzszych rozwazain organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktéorym odwotano sie m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10
z 28 maja 2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktérego: ,1. Wykonawczy w stosunku do ustaw
charakter rozporzqgdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigzqcy sie m.in. z oparciem obu tych
aktow na wyraznym upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom réwnej mocy
prawnej. 2. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzie¢ w swietle
zasady zwiqzania aktéw prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktdrej
tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzqdzeniami, jako aktami
wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegétowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy
to takie zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa miejscowego
i rozporzqdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac sie do regulacji
ustawowych oraz requlacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mogtby
powotac sie na definicje zawartg w rozporzgdzeniu. Nie moZze natomiast tworzy¢ wtasnej definicji,

zawierajgc w niej elementy wyraZnie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej
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w rozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie
z pojeciami wchodzqgcymi w zakres definiendum. 3. Powiqgzania przedmiotowe pomiedzy
subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajg nie
tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustaleri odnoszqcych sie
do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie
wykazana odrebnosc¢ przedmiotowa jakiejs szczegdlnej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby
przesqdzi¢ o braku takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu
do terminu "wysokos¢ zabudowy" i "wysokos¢ budynku" na gruncie tak pokrewnych dziatow prawa
administracyjnego (sensu largo), jakimi sq prawo budowlane i prawo zagospodarowania

przestrzennego.”.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie witasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepisow, o ktorych 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 mnigj
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tresc¢ 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 aktéw 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
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do skutkéw, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisdow wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w $wietle 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 prowadzqce do takich
skutkdw, ktdre nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym panstwie 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 wadliwqg 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 aktéw organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisdw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw 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 bedg to takie naruszenia prawa jak btad lub niescisto$¢ prawna niemajaca

wptywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczyé

naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak

np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, przepiséow

podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepiséw 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
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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 powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzgdu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogga zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
w granicach prawa oznacza w szczegélnosci, ze organ wifadzy 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 wrzes$nia 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 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 rowniez, ze zasada
ta oznacza, ze ,,na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatar 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).”.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr 473/VIII/2022 Rady Miasta Jozefowa z 28 pazdziernika 2022 r. ,w sprawie
zatwierdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potoZonego przy
ul. Sosnowej, marsz. Jozefa Pitsudskiego i Lesnej”, w zakresie ustalen, o ktdrych 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.
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Miastu, na podstawie 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 kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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