WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 30 wrzesnia 2024 r.
WP-1.4131.184.2024

Rada Miejska w Mszczonowie

Rozstrzygnig¢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 2024 r. poz. 609 1 721)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr V1/39/24 Rady Miejskiej w Mszczonowie z 28 sierpnia 2024 r. ,, w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Mszczonowa obejmujgcego dziatki nr ew.: 1182/47,
1182/48, 1182/49, 1182/241, 1182/268 oraz czes¢ dziatki o nr ew. 1182/26, 1182/270.”,
w odniesieniu do ustalen:
— § 31 ust. 2 pkt 1 lit. ¢, w zakresie w jakim odnosi si¢ do budynkow;

— § 32 ust. 2 pkt 2 lit. b tiret pierwsze, w zakresie sformutowania: ,,(...) /°0 (...) ”.

Uzasadnienie

Na sesji 28 sierpnia 2024 r. Rada Miejska w Mszczonowie podjeta uchwate Nr VI1/39/24
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Mszczonowa
obejmujgcego dziatki nr ew.: 1182/47, 1182/48, 1182/49, 1182/241, 1182/268 oraz czes¢ dziatki
onrew. 1182/26, 1182/270.”.

Uchwale t¢ 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 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”, w zwiazku z art. 67 ust. 3 ustawy z 7 lipca
2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1688).

Powyzsza uchwale dorgczono organowi nadzoru 3 wrzes$nia 2024 r. przy pisSmie Burmistrza
Mszczonowa z 29 sierpnia 2024 r., znak: OR.0711.1.10.2024.JP, za§ dokumentacjg prac
planistycznych dorgczono 13 wrzesnia 2024 r., przy piSmie tego samego organu z 4 wrzesnia 2024

r., znak: RG.6721.8.2023.SM.



W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Burmistrza Mszczonowa pismo z 12 wrze$nia 2024 r.
znak: WP-1.4130.783.2024, z prosba o zlozenie stosownych wyjasnien. Organ wykonawczy Gminy
Mszczondw pismem z 16 wrzesnia 2024 r. znak: RG.6724.6.33.2024.SM udzielil odpowiedzi
na ww. pismo i przedstawil swoje stanowisko w przedmiotowej sprawie, ktore zostalo w czesci
uwzglednione przez organ nadzoru.

W wyniku przeprowadzonego postgpowania wyjasniajacego organ nadzoru, skierowat
do Rady Miejskiej w Mszczonowie zawiadomienie o wszczgciu postgpowania nadzorczego
z 24 wrzesnia 2024 r., znak: WP-1.4131.184.2024.

Stosownie do zapiséw 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 rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planéw 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 kierunkoéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorgc pod uwagge powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznos$ci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz okre§lonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w calo$ci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes$¢ 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$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
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mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 5 lutego 2024 r., znak:
RG.6721.8.2023.SM, Burmistrz Mszczonowa wystapil z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie
1 uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
za$ Rada Miejska w Mszczonowie zainicjowata proces sporzadzania planu miejscowego uchwata
Nr LXIV/547/23 z 30 sierpnia 2023 r., to zastosowanie, w przedmiotowej, sprawie znajduje
odpowiednio przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw, w brzmieniu: ,,3. Do spraw
opracowania i uchwalania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian:
1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17
pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje si¢ w brzmieniu nadanym niniejszq ustawq - w przypadku
gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy; (...) 4)
przepisy niewymienione w pkt 1-3 stosuje sie w brzmieniu dotychczasowym - w przypadku gdy
postepowanie zostato wszczete i niezakonczone przed dniem wejscia w zZycie niniejszej ustawy.”.

Powyzsze oznacza, ze w przedmiotowej sprawie stosuje si¢ m.in. przepis art. 2 pkt 28-35,
art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
obowigzujacym od 24 wrze$nia 2023 r.

Z uwagi na fakt, iz procedura planistyczna zostata rozpoczeta 1 niezakoficzona przed wejsciem
W ZzZycie ustawy zmieniajgcej, pozostate przepisy ustawy o p.z.p., tj. niewymienione
w art. 67 ust. 3 pkt 1-3 tej ustawy, stosuje si¢ w brzmieniu obowigzujacym przed 24 wrze$nia
2023 r., przy czym powyzsze dotyczy rowniez trybu kolejno dokonywanych czynnosci
planistycznych, o ktorych mowa w art. 17 ustawy o p.z.p., ktoéry winien odbywac si¢ w oparciu
o przepisy sprzed ww. nowelizacji.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla
sig obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng nadziemng intensywnos¢ zabudowy, minimalny udzial powierzchni

biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy, maksymalng wysokos¢ zabudowy,

minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych

do parkowania pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq, oraz linie zabudowy i gabaryty
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obiektow; ”. Konkretyzacje wyzej przytoczonego przepisu odnalez¢ mozemy w ustaleniach § 4 pkt 7
lit. a rozporzadzenia Ministra Rozwoju 1 Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), ktéry
stanowi, iz ustalenia dotyczace ksztalttowania zabudowy i zagospodarowania terenu zawierajg zasady,
parametry i wskazniki, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ww. ustawy, w tym minimalng liczbe
miejsc do parkowania w stosunku do liczby lokali mieszkalnych, liczby oséb mogacych jednoczes$nie
przebywac¢ w budynku, liczby zatrudnionych lub powierzchni obiektow ustugowych 1 produkcyjnych.

Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nalezy interpretowaé w ten sposob, ze jezeli
w planie przewiduje si¢ teren przeznaczony do jakiejkolwiek zabudowy, to obowigzkowo nalezy
okresli¢ wszystkie parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu.
Z kolei w przypadku braku dopuszczenia w planie miejscowym zabudowy, badz np. budowy
budynkéw w granicach konkretnej jednostki terenowej, to nalezy ustali¢ obligatoryjne elementy
jedynie dla dopuszczonych planem obiektéw budowlanych.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze jezeli plan miejscowy dopuszcza do mozliwosci realizacji
roznych obiektow budowlanych, z zastosowaniem przepisOw w brzmieniu obowigzujacym
od 24 wrze$nia 2023 r., to winien on bezwzglednie okresla¢ w przypadku:

— budynkéw: minimalng i maksymalng nadziemng intensywnos$¢ zabudowy, minimalny udziat
procentowy powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy,
wysokos¢, gabaryty oraz linie zabudowy;

— budowli: minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udziat
powierzchni zabudowy, maksymalng wysoko$¢ zabudowy oraz gabaryty obiektow.

Powyzsze znajduje rowniez potwierdzenie w definicji pojecia wysokosé zabudowy, o ktorej
mowa w art. 2 pkt 30 ustawy o p.z.p. zgodnie, z ktérym przez pojecie to nalezy rozumiec roznice
pomiedzy wysokoscig: a) najwyzej potozonego punktu budynku na dachu, scianie lub attyce,
z wylgczeniem komina, nadbudowki mieszczgcej maszynownie dzwigu lub innego pomieszczenia
technicznego oraz wyjscia z klatki schodowej, a srednig wysokoscig najnizszego i najwyzszego
poziomu terenu mierzong na obwodzie rzutu poziomego Scian zewnetrznych budynku, b) najwyzej
i najnizej potozZonego nad poziomem terenu punktu budowli; .

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w § 31 ust. 2 pkt 1 lit. a i ¢ uchwaty, dla terenu

obstugi komunikacji — teren parkingu, oznaczonego na rysunku planu symbolem 1KOP,

w brzmieniu: ,, 2. Zasady zagospodarowania 1) Ogolne zasady zagospodarowania a)ustala si¢ zakaz

zabudowy budynkami, (...) c)maksymalna wysokos¢ zabudowy — 12,0 m”, z jednej strony ustalono

zakaz zabudowy budynkami, za$ z drugiej strony ustalono maksymalna wysokosé¢ zabudowy,




Kktora, stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 w zwiazku z art. 2 pkt 30 ustawy o p.z.p.

odnosi sie zarowno do budynkow, jak i budowli.

Powyzsze oznacza, iz Rada Miejska w Mszczonowie ustalita maksymalng wysokos¢
w odniesieniu nie tylko dla budowli, ale rowniez dla budynkow, ktérych nie dopuszczono do
realizacji, w ramach jednostki terenowej oznaczonej na rysunku planu symbolem 1KOP.

W tym miejscu wskaza¢ ponownie nalezy, ze zgodnie z trescig art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztalttowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu, w tym m.in. maksymalng wysoko$¢ zabudowy.

Jednocze$nie zgodnie z:
— art. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725, z p6zn. zm.),

przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budynek, budowle badz obiekt matej architektury, wraz

z instalacjami zapewniajacymi mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych;

— art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany,
ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrdéd budowlanych
oraz posiada fundamenty i dach;

— art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane, przez budowl¢ nalezy rozumie¢ kazdy obiekt budowlany
nieb¢dacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno
stojgce trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe 1 urzadzenia reklamowe, budowle ziemne,
obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje
przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpadow, stacje
uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci
uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czgsci budowlane urzadzen
technicznych (kottow, piecow przemystowych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych,
morskich turbin wiatrowych 1 innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako
odrebne pod wzgledem technicznym czgsci przedmiotéw sktadajacych sie na cato$¢ uzytkowa;

— art. 3 pkt 3a ustawy Prawo budowlane, przez obiekt liniowy nalezy rozumie¢ obiekt budowlany,
ktorego charakterystycznym parametrem jest dlugosé, w szczegdlnosci droga wraz ze zjazdami,
droga kolejowa, wodociag, kanal, gazociag, cieplociag, rurocigg, linia 1 trakcja
elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna 1, umieszczona bezposrednio w ziemi, podziemna,
wal przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy czym kable zainstalowane w kanalizacji

kablowej, kable zainstalowane w kanale technologicznym oraz kable telekomunikacyjne



dowieszone do juz istniejacej linii kablowej nadziemnej nie stanowig obiektu budowlanego lub
jego czesci ani urzadzenia budowlanego.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze przez zabudowe nalezy rozumie¢ budowe

w rozumieniu art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane, a wigc zabudowa zwigzana jest z wykonywaniem

obiektu budowlanego w okre§lonym miejscu, a takze odbudowe, rozbudowe, nadbudowe obiektu

budowlanego.

W $wietle ww. przepisoOw ustawy Prawo budowlane w powigzaniu z ustaleniami art. 2 pkt 30
i art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. przez zabudowe nalezy zatem rozumie¢ nie tylko realizacje
budynkéw, ale réwniez budowli (kwestie dotyczace m.in. ustalenia maksymalnej wysokosci
obiektéw malej architektury, w obecnym stanie prawnym, moga by¢ przedmiotem odrebnej od planu
miejscowego uchwaly okreslajacej zasady 1 warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz
rodzaje materiatow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, o ktérej mowa w art. 37a ust. 1
ustawy o p.z.p.).

Jak stwierdzit bowiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt I OSK 2008/15 ,,(...) Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie orzekajqgcym w niniejszej
sprawie w catosci przychyla si¢ do stanowiska przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu

Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13, iz pojecie ""zabudowy" jest pojeciem

szerszym niz pojecie "budynku''. W swietle art. 3 pkt 1 ustawy 7 dnia 7 lipca 1994 r. Prawo

budowlane (Dz. U. 7 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi sqg budynki, budowle

i__obiekty malej _architektury. Nie sposob odmowié trafnosci poglgdowi formutowanemu

w orzecznictwie, iz obowigzek okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy dotyczy nie tylko
budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego,
zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqgcej si¢ wytgcznie do budynkow powodowatoby,
iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych mogtoby by¢ niewykonalne
(por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., Il OSK 1562/13; z 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08).
Trafnie zauwaza si¢ rowniez, ze do pojecia warunkow "zabudowy" nawiqgzuje przepis art. 59 ust. 1
up.z.p., w ktorym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy
w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje
zmiane zagospodarowania terenu, polegajgcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci. W rozumieniu tego przepisu "zabudowq" jest wigc nie tylko budowa budynku, lecz rowniez
budowa innego obiektu budowlanego. Przyznal nalezy zatem racje organowi nadzoru, ktory

w odpowiedzi na skarge kasacyjna zasadnie wywodzi, Ze wysokos¢ zabudowy nie moze byc

6



utozsamiana z wysokosciq budynkow, gdyz w sktad zabudowy mogq wchodzi¢ takze inne obiekty
budowlane. Z powyzszego wynika, Ze ustalenie, iz w zaskarzonej uchwale definicje wysokosci
zabudowy zawezono do definicji wysokosci budynku uprawniato Sqd I instancji do stwierdzenia,
iz rozstrzygniecie organu nadzoru stwierdzajgce niewaznos¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego podjete zostalo z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (...)
Prawidtowa wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem
prowadzi do wniosku, Ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega
na przyjeciu ustalen okreslajqcych gabaryty i wysokos¢ projektowanej zabudowy, nie zas dotyczgcych
okreslenia sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktory w sposob wigzgcy okreslony zostat w § 6
rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokosc
budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia,
mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej potoZomym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym sig¢ na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej
potozonego stropu, tgcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy jq ostaniajgcej, bez uwzgledniania
wyniesionych ponad te plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz
do najwyzej potozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6 rozporzgdzenia
w sprawie warunkow technicznych, w jego brzmieniu obowigzujgcym od dnia 8 lipca 2009 r.
wskazujgcym na to, Ze "wysokos¢ budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu budynkowi

"

odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sie..." istotnie wskazuje, co akcentowane jest
w skardze kasacyjnej, ze zamiarem ustawodawcy byto stosowanie zawartej w nim definicji do sytuacji
zwigzanych z oceng spetnienia przez budynek wymagan zawartych w tym rozporzqdzeniu. Trudno
jednak zrozumiec, co skarzgcy ma na uwadze stawiajgc stanowczq teze, ze stosowanie tej definicji
jest ograniczone wylqcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego,
wlasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe Ilub odrebnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnos¢ projektu budowlanego
z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu) oraz zgodnosé
projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym przepisami techniczno-
budowlanymi. W zwiqzku z tym, Ze na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego sporzqdza sie projekt budowlany, to ustalenia te nie mogq pozostawac w sprzecznosci

)

z normami prawnymi zawartymi w rozporzqdzeniu wykonawczym do ustawy - Prawo budowlane. ”.



W $wietle przytoczonych powyzej przepiséw nalezy wskazac, iz okre§lenie maksymalnej
wysokosci zabudowy, o ktorej mowa w § 31 ust. 2 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, przy jednoczesnym
ustaleniu zakazu zabudowy budynkami, o ktorym mowa w § 31 ust. 2 pkt 1 lit. a, doprowadzilo

do wewnetrznej sprzecznosci czesci tekstowej uchwaly.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewnetrznie
sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktére przemawia za jego
wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedtug § 6 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U 22016 1. poz. 283)
przepisy redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposdb zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm
wyrazaly intencje prawodawcy. Takze z ,,(...) zasady demokratycznego panstwa prawnego
wywodzone sq rowniez zasady prawidlowej (przyzwoitej) legislacji, ktore nakazujq, aby przepisy
formutowane byly w sposob poprawny, jasny i precyzyjny (...)”" (M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2).

W ocenie organu nadzoru, nie spetnia ww. kryteriow akt prawa miejscowego, cechujacy si¢
wewnetrzng sprzecznos$cig. Tekst normatywny powinien by¢ sformutowany w spos6b maksymalnie
precyzyjny i spdjny, nie pozwalajacy na dowolnos¢ interpretacji i umozliwiajacy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego formutuje normy powszechnie obowigzujace, ktérych adresatami sa zarowno organy
administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie moze pozostac
w porzadku prawnym przepis, ktory jest wewnetrznie sprzeczny.

W tym miejscu nalezy rowniez zauwazy¢, ze formutujac ustalenia w ramach uchwaly
w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidlowej
legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, maja wyrazne
tlo jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sq standardy okreslonosci prawa wymagajace
formulowania przepisow w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP
wynika wymog, aby przepisy prawne byly formulowane w sposob poprawny, precyzyjny i
jasny. Poprawny takze z punktu widzenia logicznego. (tak tez: wyrok TK z 21 marca 2001 r. w
sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wlasnie sens zasady
okreslonosci prawa.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zasady prawidlowej legislacji w orzecznictwie
1 doktrynie ujmuje si¢ jako formalny sktadnik zasad demokratycznego panstwa prawnego i zaufania
obywateli do panstwa, o ktorym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada okre§lonos$ci prawa jest
jedyna zasadg prawidlowej legislacji, ktéra ma charakter absolutny, przy czym okreslonos¢

przepiséw prawa nalezy wigzac z ich ,, poprawnosciq”, ,, precyzyjnosciq” i ,,jasnoscig”. Poprawno$¢
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oznacza formutowanie przepisow prawnych zgodnie z prawidlami jezyka polskiego i zasadami logiki
formalnej. Jasno$¢ przepisu wigze si¢ z jego zrozumialo$cig dla adresatow, w szczegolnosci
co do tresci naktadanych obowiazkow i1 przyznawanych uprawnien. Precyzyjno$¢ przepisow polega
na jednoznaczno$ci w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutkow prawnych, w konkretno$ci
naktadanych obowigzkoéw i przyznawanych praw, tak by ich tre$§¢ byla oczywista i pozwalala
na wyegzekwowanie. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00)
stwierdzil, ze przepis tworzacy prawa lub naktadajacy obowigzki winien by¢ sformutowany
w sposOb pozwalajacy jednoznacznie ustalié, kto, kiedy 1 w jakiej sytuacji im podlega oraz powinien
by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie.

Nalezy wskaza¢ rowniez, iz okres$lenie zasad ksztaltowania zabudowy i wskaznikow
zagospodarowania terenu, o ktérych mowa art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, naleza do jednych z zasadniczych instrumentéw ksztattowania tadu przestrzennego
na danym terenie. Dlatego tez zamieszczanie w tresci planu sprzecznych wewnetrznie ustalen
w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy 1 wskaznikéw zagospodarowania terenu jest
niedopuszczalne z punktu widzenia obowiazujacego porzadku prawnego i powoduje, ze
zamieszczane W planie normy prawa materialnego stajag si¢ w ten sposob niedookreslone.
Tymczasem, plan miejscowy jest narzedziem stuzacym do pogodzenia interesow obywateli, wspdlnot
samorzadowych 1 panstwa w sprawach przeznaczenia terenOw na okreslone cele i ustalenia zasad ich

zagospodarowania. Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem sformutowana w sposob

jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tre$ci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore

normuje.

W tym miejscu organ nadzoru ponownie wskazuje, ze wszelkie parametry ksztaltowania
zabudowy 1 wskazniki zagospodarowania terenu winny by¢ sparametryzowane w Sposob
jednoznaczny, a obligatoryjno$¢ ustalen, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nalezy
traktowa¢ w nawigzaniu do obszaru objg¢tego planem miejscowym oraz rozwigzan w nim przyjetych.
Powyzsze oznacza, iz w sytuacji wprowadzenia, np. zakazu zabudowy, rozumianego jako brak
mozliwosci realizacji wszelkich obiektow budowlanych, brak przestanek do formutowania ustalen,
o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Z kolei,
w sytuacji, w ktorej w planie dopuszczono do mozliwosci realizacji roznych obiektéw budowlanych,
niezbedne jest sprecyzowanie ich maksymalnej wysokosci 1 gabarytow. Okreslany w planie
miejscowym parametr, tj. wysokos¢ zabudowy jest pojeciem zbiorczym i zawiera pojecia dotyczace

wysokosci szeregu obiektow stanowigcych zabudowe, w tym budynkéw i budowli.
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Reasumujac, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos¢ tresci uchwaly, a takze

wykroczenie poza delegacje ustawowa, narusza w sposob istotny, zasady sporzadzenia planu

miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaly, w zakresie ustalen, o ktorych
mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Dodatkowo, organ wskazuje, ze Rada Miejska w Mszczonowie w ustaleniach § 32 ust. 2
pkt 2 lit. b tiret pierwsze uchwaly, w brzmieniu: ,, 2. Zasady zagospodarowania (...) 2) Parametry
i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu (...) b) parametry zabudowy
dziatki budowlanej -udzial powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej
- max. 40%,/°0”, ustalita wskaznik zagospodarowania terenu w sposob niejednoznaczny, co oznacza
konieczno$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwego sformutowania, o ktorym mowa
W sentencji niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w wyjasnieniach zawartych w pisSmie Burmistrza
Mszczonowa z 16 wrzesnia 2024 r. znak: RG.6724.6.33.2024.SM, stanowigcego odpowiedz na pismo
Wojewody Mazowieckiego z 12 wrze$nia 2024 r. znak: WP-1.4130.783.2024, w ktorym stwierdzono,

ze: ,,(...) - W tresci § 32 ust. 2 pkt 2 lit. b tiret pierwsze uchwaty omytkowo wpisano ,,/’0”,

co nalezy uznac¢ za oczywisty biqd pisarski, zamiast zapisu ,, - udzial powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej - max. 40% (...)".

Wzigwszy wszystkie okolicznosci 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$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé
jako bezwzgledny wymodg spetienia dyspozycji przepiséw, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez 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, 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, maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego

przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy

10



o 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 skutkdéw, ktore nie moga
by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich migdzy innymi
naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cia
samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA 1 pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny
2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego 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
prowadzgce 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 uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia 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 pojec¢
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadow administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaty.

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 przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepisow ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladni¢ - oraz
przepisow 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
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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 powierzyl 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 zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé
w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatanh podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczeg6élno$ci, ze organ wtadzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79797).

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 obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie 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 okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr V1/39/24 Rady Miejskiej w Mszczonowie z 28 sierpnia 2024 1. ,, w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Mszczonowa obejmujgcego dziatki nr ew.: 1182/47,
1182/48, 1182/49, 1182/241, 1182/268 oraz czesc¢ dziatki o nr ew. 1182/26, 1182/270.”, w zakresie
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 dorg¢czenia rozstrzygnigcia.
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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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