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Rada Miasta Legionowo

Rozstrzygnig¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiazku 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 Nr LVIII/838/2023 Rady Miasta Legionowo z 25 pazdziernika 2023 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legionowo ,w zakresie
ustalen § 5

ust. 1 pkt 10 uchwaty.

Uzasadnienie

Na sesji 25 pazdziernika 2023 r. Rada Miasta Legionowo podjeta uchwate Nr LVIII/838/2023
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legionowo.

Uchwalg 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 i1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2023 r. poz. 977, z p6zn. zm.), w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy z 7 lipca 2023 r.
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw
<Dz. U. poz. 1688>, zwanej dalej ustawg 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 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 zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania tych organéw, a zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.

W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj.
w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich

sporzadzania, okres$la ustawa o p.z.p.



W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wlasnych 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 rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawarto$cig (czg$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb
uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych
czynno$ci planistycznych, okre$lonych przepisami ustawy, gwarantujacych mozliwos$¢ udzialu
zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie wnioskow i uwag)
i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjgcia przez rad¢ gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia istotnego
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 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spolecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dzialania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu 1 w orzecznictwie, okreslane jest to mianem wfadztwa planistycznego.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre§lone zostaly

ustawowo.



Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wtlasnosci, przez wilascicieli 1 uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (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
za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ witaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobow  zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktéw wyzszego
rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga 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 ogolne dla poszczegodlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, Ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisdow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad
koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miasta Legionowo musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktoéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny 1 materialny pomig¢dzy aktem
wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisbw wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role — formalng, tworzac podstawe

kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
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prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zarowno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie
ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng
zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz
normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednocze$nie zakazuje
si¢ dokonywania wykltadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage zasluguje tu wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): Stosujgc przy interpretacji

art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych si¢ do zZrodet prawa, takie zasady przyjete

w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz

wyktadni rozszerzajqcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus

organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia

aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7

konstytucji, nalezy przyjqc, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa powszechnie obowiqgzujgcego

w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie

obowigzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do

wydawania takich aktow normatywnych.

Nalezy rowniez wskaza¢, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz.
283) Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdzialach 1-7
i wdziale II, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne
przepisy stanowiq inaczej.

Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia Podstawq wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw,
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.,

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujqce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw
oraz przepisow innych aktow normatywnych.

Tymczasem, organ nadzoru dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaly stwierdza, iz
w ramach § 5 ust. 1 pkt 10 uchwalty w brzmieniu: Zasady ochrony i ksztaltowania tadu

przestrzennego, ksztaltowanie krajobrazu oraz parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz
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zagospodarowania terenu (...) 10) ustala sie¢ maksymalng wysokos¢ dla obiektow matej architektury
— 6 m; zawarto ustalenia dotyczace gabarytow obiektow matej architektury, ktore wykraczaja poza
zakres delegacji ustawowej okreslonej w art. 15 ustawy o p.z.p.

Stosownie bowiem do dyspozycji art. 37a ustawy o p.z.p. zasady i warunki sytuowania
obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane,
moga by¢ jedynie przedmiotem regulacji w formie oddzielnej uchwaty, bedacej aktem prawa
miejscowego (vide art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p.), przy czym w uchwale tej zgodnie z dyspozycja
art. 37a ust. 10 pkt 1 ustawy o p.z.p., rada gminy moze wskaza¢ rodzaje obiektow matej architektury,
ktére nie wymagaja dostosowania do zakazow, zasad lub warunkéw okreslonych w uchwale.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z dniem 11 wrze$nia 2015 r. weszla w zycie ustawa
z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu (Dz. U. z 2015 r. poz. 774, z p6zn. zm.), ktéra zawiera nowe regulacje dotyczace
wprowadzania w gminie zasad i warunkéw sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardow jakosciowych oraz
rodzajow materialdw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, w miejsce obowigzujacych
dotychczas unormowan zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., a wigc ustalen
o charakterze fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktore nastapito na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy
o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzgdzi ochrony krajobrazu,
oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwigzan prawnych, stosownie do ktorych, o tym,
czy zostang wprowadzone zasady 1 warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe
oraz rodzaje materialow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, decyduje rada gminy odrebna
od planu miejscowego uchwala.

Postanowienia uchwaty podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p., obowiazujg
niezaleznie od tresci uchwaty w sprawie planu miejscowego, ktéra tez jest aktem prawa miejscowego.
Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu Regulacje miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
obowigzujgcych 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 zZycie uchwaty,

o ktorejf mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu nadanym niniejszq ustawq.


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtgaydqmbrgy2deltqmfyc4mzqgi3tmmbzgy
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtge2tqmzsgm3dmltqmfyc4mzrgm2dcnjtha
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtgaydqmbrgy2deltqmfyc4mzrgm2denryge
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtge2tqmzsgm3dmltqmfyc4mzrgm2dcnjtha

Powyzsze oznacza, iz z chwilg wejscia w zycie takiej uchwaly przestang obowigzywaé regulacje
planow miejscowych w tym zakresie.

Jednoczes$nie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu wskazat, iz ,, Do projektow miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktorych podjeto uchwate o przystgpieniu
do sporzgdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez rade gminy do dnia wejscia w Zycie
niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak
zastosowania w tym przypadku albowiem proces sporzadzania ww. planu zostal zainicjowany
uchwatg Rady Miasta Legionowo Nr XX/299/2020 z 26 sierpnia 2020 r.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz w zwigzku z utratg mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy
o p.z.p. Rada Miasta Legionowo nie miata podstaw prawnych do regulowania ww. kwestii.

Sformulowanie ustalen wykraczajacych poza zakres ustalen planu miejscowego, stanowi
istotne naruszenie prawa, w zwigzku z przywotanymi powyzej Zasadami techniki prawodawczej,
a takze zakresem ustalen planu miejscowego okreslonym przez ustawodawce w ramach art. 15
ustawy o p.z.p. Powyzsze nalezy rowniez kwalifikowa¢ w kontekscie istotnego naruszenia art. 2 1 art.
7 Konstytucji RP.

W zwiazku z powyzszymi naruszeniami 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 ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie,
powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly w czgsci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.



W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznos$ci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly (aktu) organu gminy. Za ,.istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA ipogladow 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 si¢ bowiem uchybienie prowadzgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadni¢ oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty
Nr LVIII/838/2023 Rady Miasta Legionowo z 25 pazdziernika 2023 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legionowo, w czg$ci ustalen,
o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia.

Miastu, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy 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

Tobiasz Bochenski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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