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Rada Miejska w Ttuszczu
ul. Warszawska 10
05 — 240 Ttuszcz

Rozstrzygniecie nadzorcze
Dziatajgc 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 i 1079)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XVIII.347.2022 Rady Miejskiej w Ttuszczu z 28 czerwca 2022 r. ,w sprawie ustalenia

lokalizacji inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji towarzyszqcych”.

Uzasadnienie
Na sesji 28 czerwca 2022 r. Rada Miejska w Ttuszczu podjeta uchwate Nr XVI11.347.2022 ,,w sprawie

ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji towarzyszgcych”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 7 ust. 4 i art. 8 ustawy z 5 lipca 2018 r. o utatwieniach w przygotowaniu

i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1538).

Zgodnie z art. 1 ust. 1 i 3 ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, okresla ona zasady oraz procedury
przygotowania i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, a takze

standardy ich lokalizacji i realizacji z zastrzezeniem, iz w_zakresie przez nig nieuregulowanym

stosuje sie przepisy ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351,
z pézn. zm.).
Stosujgc wyktadnie funkcjonalng ww. przepisdw zwazy¢ nalezy, iz wynikajg z niej dwa podstawowe

cele. Pierwszym z nich jest ograniczenie barier administracyjnoprawnych w zakresie budowy



mieszkan dla grup spotecznych o umiarkowanych dochodach, drugim za$ likwidacja deficytow
jakosciowych mieszkan, w kontekscie ich niskiego stanu technicznego, niedostatecznego
wyposazenia w instalacje oraz w zwigzku z ich przeludnieniem, a takze likwidacja deficytow jakosci
samych zespotéw zabudowy, w kontekscie braku odpowiednio dostosowanej obstugi
komunikacyjnej, w tym dostepu do transportu publicznego, brak dostepu do niezbednych ustug,
w tym ustug spotecznych, w tym terendéw rekreacyjnych (quod vide uzasadnienie do projektu
ustawy o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji

towarzyszacych, druk nr 2667 z 26 czerwca 2018 r., str. 1).

Biorgc pod uwage przepisy samej ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych oraz majac na uwadze kierunki wyktadni
celowosciowej i funkcjonalnej nalezy wzig¢ pod uwage, iz przepisy te nie mogg by¢ interpretowane
i stosowane w takim kierunku, ktory w efekcie finalnym prowadzi¢ ma z jednej strony do
naktadania na inwestora obowigzkéw administracyjnoprawnych niewynikajgcych w sposoéb
jednoznaczny z przepisow prawa, a ktére mogg stanowi¢ bariere w zakresie prowadzenia
inwestycji mieszkaniowych przeznaczonych dla oséb o przecietnych i nizszych dochodach, z drugiej
za$ do powstawania inwestycji mieszkaniowych o niskim stanie technicznym, niedostatecznym
wyposazeniu lub nadmiernym zageszczeniu ludnosci, a takze powstawania zespotéw zabudowy
bez odpowiedniej obstugi komunikacyjnej, w tym bez dostepu do transportu publicznego, oraz bez
dostepu do niezbednych ustug, w tym ustug spotecznych obejmujacych tereny rekreacyjne (tak:
komentarz do art. 1 Specustawy mieszkaniowej, red. Jakubowski 2019, wyd. 1/A. Jakubowski,

publ. Legalis).

Majac na uwadze wyktadnie celowos$ciowg i funkcjonalng, nalezy wzig¢ przede wszystkim pod

uwage fakt, iz ustawodawca w przepisie art. 2 pkt 2 ustawy okreslit w sposdb precyzyjny pojecie

inwestycji_mieszkaniowej, przez ktérg nalezy rozumiec ,przedsiewziecie obejmujgce budowe,

zmiane sposobu uzytkowania lub przebudowe, w wyniku ktorej powstang budynek lub budynki

mieszkalne wielorodzinne o tgcznej liczbie lokali mieszkalnych nie mniejszej niz 25 lub budynki

mieszkalne jednorodzinne o fqcznej liczbie nie mniejszej niz 10, wraz z urzgdzeniami budowlanymi
Z nimi zwigzanymi, drogami wewnetrznymi, a takze roboty budowlane niezbedne do obstugi oraz
prawidfowego wykonania tych prac; inwestycje mieszkaniowg stanowiq rowniez czesci budynkow

przeznaczone na dziatalnos¢ handlowq lub ustugowg;”.



W tym miejscu wskazac nalezy, iz ustawa o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji

mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych wprowadzita nowe definicje poje¢ uzytych

w tej ustawie, ktérych rozumienie jest kluczowe dla poprawnego stosowania przepiséw tego aktu.
Powyzsze wynika, z uzytego w zdaniu wprowadzajgcym do art. 2 zwrotu ,uzZyte w ustawie

okreslenia oznaczajq”.

Kluczowym dla zaliczenia danej inwestycji do inwestycji mieszkaniowej w rozumieniu ww. ustawy,
jest wiec weryfikacja zaréwno ustawowo okreslonych limitéw iloSciowych tgcznej liczby lokali
mieszkalnych w przypadku budynkéw wielorodzinnych oraz liczby budynkéw w przypadku
budynkéw jednorodzinnych, a takze sposéb ich powstawania. Z powyziszej definicji wynika, iz
inwestor by moégt skorzysta¢ z dobrodziejstwa ustawy musi wybudowaé, lub w wyniku
prowadzonej inwestycji mieszkaniowej, musi zmieni¢ sposob uzytkowania lokali o innych funkcjach

na funkcje mieszkalne, w liczbie nie mniejszej niz 25. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na cel ustawy,

ktorym jest powstanie nowych mieszkan, ktére bedg realizowane w trybie tejze ustawy, w liczbie

okreslonej wprost w art. 2 pkt 2 ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji

mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych.

Stosownie do wymogow art. 8 ust. 1 pkt 3 ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, obligatoryjnym elementem uchwaty

o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, jest okreslenie minimalnej i maksymalnej

powierzchni uzytkowej mieszkan. Legalna definicja , powierzchni uzytkowej mieszkan”, zawarta

zostata w art. 2 pkt 6 ww. ustawy, zgodnie z ktdrg ,UzZyte w ustawie okreslenia oznaczajqg: {(...)

6) powierzchnia uzytkowa mieszkan - sume powierzchni uZytkowych wszystkich lokali

mieszkalnych oraz budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych objetych inwestycjg mieszkaniowg,

obliczong zgodhnie z przepisami wydanymi na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca

1994 r. - Prawo budowlane.”.

Tymczasem zgodnie z ustaleniami § 3 uchwaty , Ustala sie minimalng i maksymalng powierzchnie
uzytkowq mieszkan: 1) minimalna powierzchnia uzytkowa mieszkan: 38,48 m?, 2) maksymalna

powierzchnia uzytkowa mieszkan: 67,99 m?”, co w pordwnaniu z minimalng oraz maksymalng

liczbg lokali mieszkalnych wskazuje, ze powierzchnie te nie stanowig sumy powierzchni

uzytkowych wszystkich lokali mieszkalnych objetych inwestycjg mieszkaniows.

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu art. 8 ust. 1 pkt 3, w zwigzku z art. 2 pkt 6 ustawy

o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji



towarzyszacych, z uwagi na fakt, iz ustalenia w tym zakresie stanowig obligatoryjny zakres
ustalen uchwaly lokalizacyjnej, przy czym naruszenie w tym zakresie stanowi samoistng

przestanke do stwierdzenia niewaznosci catej uchwaty.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje takze, iz w art. 8 ust. 1 ustawy o ufatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, okreslono
w sposob szczegétowy elementy uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej,
o ktérej mowa w art. 7 ust. 4. Wymagania okreslone w przepisie art. 8 ust. 1 w sposdb scisty
korespondujg z art. 7 ust. 7, regulujgcym sktadniki wniosku, jaki inwestor zobowigzany jest ztozy¢
do wtasciwej miejscowo rady gminy w przypadku zamiaru realizacji inwestycji mieszkaniowej.
Zestawienie obu przepisow wskazuje, iz wymogi co do zawartosci uchwaty pod wzgledem

tresciowym odpowiadajg, co do zasady, elementom wniosku.

Uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej okresla bowiem m.in.:

— granice terenu objetego inwestycjg mieszkaniowg (art. 8 ust. 1 pkt 2); wymag ten skorelowany
zostat z wymaganiami wniosku o ustalenie lokalizacji zawartym w art. 7 wust. 7
pkt 1, zgodnie z ktdorym wnioskodawca jest zobowigzany okresli¢ granice terenu objetego
whnioskiem, przedstawione na kopii mapy zasadniczej lub w przypadku jej braku — na kopii mapy
ewidencyjnej, przyjetej do panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, obejmujacej
teren, ktérego wniosek dotyczy, i obszaru, na ktéry ta inwestycja bedzie oddziatywaé¢, w skali
1:1000 lub wiekszej;

— charakterystyke inwestycji mieszkaniowej, obejmujgcg okreslenie planowanego sposobu
zagospodarowania terenu oraz charakterystyki zabudowy i zagospodarowania terenu,

w tym przeznaczenia projektowanych obiektow budowlanych, przedstawiong zaréwno

w_formie opisowej, jak i graficznej (art. 8 ust. 1 pkt 8 lit. b); wymog ten skorelowany zostat
z przepisem art. 7 ust. 7 pkt 7 lit. b ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, zgodnie z ktérym wnioskodawca
jest zobowigzany przedstawi¢ ,7) charakterystyke inwestycji mieszkaniowej, obejmujgcg
okreslenie: (..) b) planowanego sposobu zagospodarowania terenu oraz charakterystyki
zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym przeznaczenia projektowanych obiektow

budowlanych, przedstawione w formie opisowej i graficznej,”.

Skoro zatem tres¢ normatywna uchwaty lokalizacyjnej jest zbiezha z elementami ztozonego

whiosku inwestora to wszelkie odpowiedniki elementéw graficznych takiego wniosku winny zostac




wskazane na zataczniku graficznym do uchwaty, ktory powinien obejmowac nie tylko teren

inwestycji, ale rédwniez ewentualny obszar oddziatywania inwestycji. W zataczniku graficznym

nalezy réwniez przedstawi¢ planowany sposdb zagospodarowania terenu oraz charakterystyki

zabudowy i zagospodarowania terenu, w tym przeznaczenia projektowanych obiektéw

budowlanych.

Kluczowa w niniejszej sprawie jest réwniez dyspozycja art. 25 ust. 1 ustawy o ufatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszgcych, ktéra
wprost wskazuje, ze uchwata o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej wigze organ

wydajacy pozwolenie na budowe.

PowyiZsze oznhacza, iz catos¢ uchwaty a wiec zaréwno jej czes¢ tekstowa, jak i wymagane prawem

zataczniki, co do okreslenia granic objetych inwestycja mieszkaniowa oraz planowanego

sposobu zagospodarowania, muszg byc¢ jasne i czytelne, albowiem to wtasnie one stanowia

bezposredniag podstawe prawna do udzielenia pozwolenia na budowe.

Tymczasem stosownie do ustalen zawartych w § 2 uchwaty w brzmieniu: ,Granice terenu objetego
inwestycjg, koncepcje urbanistyczno-architektoniczng  oraz  charakterystyke  zabudowy
— wizualizacje okresla zatqcznik graficzny do niniejszej uchwaty”, podczas gdy faktycznie jedynym
zatgcznikiem do podjetej uchwaty jest zatacznik stanowiacy ,Koncepcje urbanistyczno

— architektoniczng”(12 stron), ktory nie zawiera jakiegokolwiek zatgcznika graficznego.

Powyzsze oznacza, ze organ nadzoru nie otrzymat, wraz z uchwatg, jakiegokolwiek zatgcznika

graficznego.

Biorgc pod uwage powyzsze przeprowadzono analize strony podmiotowej BIP Urzedu Miejskiego
w Ttuszczu, w kontekscie procesu podejmowania uchwaty, ktéra wykazata, ze:

— projekt uchwaty dostepny pod adresem: https://tluszcz.esesja.pl/posiedzenie/f9b39184-4544-4

wraz z zatacznikiem;

— uchwata dostepna pod adresem: https://esesja.pl/rejestr/10051 wraz z zatgcznikiem,

s3 tozsame co do tresci i formy z uchwatlg przekazang organowi nadzoru, w celu dokonania oceny

jej zgodnosci z przepisami prawnymi.

Jednoczesnie w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego z 7 lipca 2022 r. poz. 7288,

dostepnym pod adresem: https://edziennik.mazowieckie.pl/legalact/2022/7288/ znajduje sie inna

wersja podjetej uchwaty w zakresie jej zatacznika, o ktérym mowa w § 2 uchwaty, obejmujaca


https://tluszcz.esesja.pl/posiedzenie/f9b39184-4544-4
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dodatkowo wizualizuje poszczegdlnych budynkdéw, ich rzuty a takze projekt zagospodarowania

terenu.

W tej sytuacji uchwata przekazana w trybie art. 90 ust. 1 zd. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jak
i dostepna na stronie BIP Urzedu Miejskiego w Ttuszczu posiada inng tres¢ niz podlegajgca
publikacji w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego, co oznacza, iz nie jest
wiadomym w jakiej formie i jakiej tresci podlegata faktycznemu glosowaniu podczas XVIII sesji

Rady Miejskiej w Ttuszczu.

Organ nadzoru wskazuje, ze skoro na stronie BIP w zaktadce pn. ,Projekty Uchwat Kadencja Vilii
2018-2023r.”, jak i w zaktadce pn. , Rejestr Uchwat” w ramach ,,Uchwaly Kadencja VIl 2018-
2023r.”, widnienie uchwata, w formie i w brzmieniu, przekazana w celu dokonania oceny
zgodnosci z przepisami prawnymi, to na potrzeby niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego przyjeto,

iz taka wtasnie wersja uchwaty byta przedmiotem gtosowania.

W przedmiotowej sprawie poza sporem pozostaje fakt, ze uchwata ,,w sprawie ustalenia lokalizacji

inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji towarzyszqcych”, jest uchwatg w znaczeniu ogdlnym,

a zatem aktem, ktéry stanowi wyraz woli organu kolegialnego. Uchwata rady gminy podlega

podpisaniu przez prowadzgcego obrady przewodniczgcego. Jakkolwiek wymagania takiego

nie formutuje bezposrednio ustawa o samorzadzie gminnym, to uwzgledniajg go zwykle statuty

gmin, w tym przypadku obowigzek taki wynika wprost z § 60 ust. 1 Statutu Gminy Tiuszcz,

przyjetego na podstawie uchwaty Nr 1X/124/07 Rady Miejskiej w Ttuszczu z 26 wrzesnia 2007 r.

w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Ttuszcz, wraz ze zmianami wynikajgcymi z uchwaty:

— Nr XXVII/352/10 Rady Miejskiej w Ttuszczu z dnia 31 marca 2010 r. zmieniajacej Uchwate
Nr 1X/124/07 Rady Miejskiej w Ttuszczu z dnia 26 wrzesnia 2007 r. w sprawie w sprawie
uchwalenia Statutu Gminy Ttuszcz (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2010 r., poz. 2979);

— Nr XXV.363.2018 Rady Miejskiej w Ttuszczu z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie zmiany uchwaty
Nr 1X/124/07 Rady Miejskiej w Ttuszczu z dnia 26 wrzesnia 2007 r. w sprawie uchwalenia
Statutu Gminy Ttuszcz (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2018 r., poz. 2575);

— Nr XXX.412.2018 Rady Miejskiej w Ttuszczu z dnia 6 listopada 2018 r. w sprawie zmiany uchwaty
Nr 1X/124/07 Rady Miejskiej w Ttuszczu z dnia 26 wrzesnia 2007 r. w sprawie uchwalenia
Statutu Gminy Ttuszcz (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2018 r., poz. 10760).

Nalezy jednak zauwazy¢, ze podpisany przez przewodniczgcego rady gminy dokument nie stanowi

jednak uchwaty sensu stricto, poniewaz, jak sie trafnie zauwaza w doktrynie, pozostaje on jedynie



swoistym odpisem uchwaty przygotowanym po ustaleniu wynikéw gtosowania. De facto uchwata
zostaje bowiem podjeta w momencie jej przegtosowania. Uchwalenie zawsze poprzedza
podpisanie uchwaty, ktdre jest dziataniem o charakterze nastepczym. Znaczenie prawne tego
dokumentu okresli¢ nalezy tym samym jako wtérne w odniesieniu do zaprotokotowanej czynnosci
podjecia (przegtosowania) uchwaty przez cztonkéw organu kolegialnego (por. K. Wlazlak (w:)
Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, komentarz do

art. 14, uwaga nr 8).

W wyroku z 16 listopada 2011 r., w sprawie sygn. akt Il GSK 1137/10 Naczelny Sad Administracyjny
zasadnie uznat, ze okreslony projekt uchwaty staje sie uchwatg po przeprowadzeniu nad nim
gtosowania oraz ogtoszeniu wynikow potwierdzajgcych jego przyjecie. W przypadku uchwat
zwyktych, nie bedacych uchwatami wymagajgcymi publikacji, na byt prawny, jak i samg tres¢
uchwaty nie moze mie¢ wptywu dziatanie przewodniczacego rady gminy. Nadana uchwale forma
pisemna, ktéra podlega podpisaniu przez przewodniczacego rady, powinna by¢ dokumentem
odzwierciedlajgcym tres¢ uchwaty. Jezeli jednak ta zgodnos¢ z okreslonych powoddw nie zachodzi
- bowiem nalezy stwierdzi¢ merytoryczng rdznice pomiedzy rzeczywisty trescig uchwaty, ktéra
zostata przyjeta w gtosowaniu, a uchwatg podpisang — to brak jest podstaw, by za uchwate
W znaczeniu prawnym, podjetg przez organ uchwatodawczy gminy, traktowac te ostatnia.
Podstawowe znaczenie ma wynik gtosowania i jego nieuwzglednienie przez przewodniczgcego
rady uniemozliwia nadanie podpisanej przez niego uchwale cechy uchwaty w znaczeniu

okreslonym w art. 14 ustawy o samorzgdzie gminnym.

Na powyzsze wskazujg réwniez orzeczenia Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
z 1 czerwca 2021 r. w sprawie sygn. akt: VIl SA/Wa 216/21, VII SA/Wa 217/21, VIl SA/Wa 218/21
oraz VIl SA/Wa 219/21 (wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczer Sgdéw Administracyjnych).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze uchwata w innym brzmieniu niz faktycznie poddana pod gtosowanie,
zostata przekazana w celu jej opublikowania w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa
Mazowieckiego. Tym samym wadliwa uchwata wywotuje okreslone skutki prawne, co jest

W niniejszej sprawie niedopuszczalne.

Uchwata zostata zmieniona w sposdb nieuprawniony, z naruszeniem kompetencji organu
stanowigcego gminy, co stanowi istotne naruszenie prawa, ktore skutkuje koniecznoscig

stwierdzenia niewaznosci uchwaty.



Organ nadzoru wskazuje przy tym, ze charakterystyka inwestycji mieszkaniowej obejmujgca
okreslenie planowanego sposobu zagospodarowania terenu oraz charakterystyki zabudowy
i zagospodarowania terenu, w tym przeznaczenia projektowanych obiektéw budowalnych,
przedstawiona w formie opisowej oraz graficznej, na mocy art. 8 ust. 1 pkt 8 lit. b ustawy
o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji

towarzyszacych, stanowi obligatoryjny element uchwaty lokalizacyjnej.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na istotne podobienstwa tgczace uchwate o ustaleniu
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej z decyzjg o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
o ktorej mowa w art. 4 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503), zwang dalej ,,ustawqg o p.z.p.”. Oba te dokumenty sg
przede wszystkim aktami konkretyzujgcymi normy prawa powszechnie obowigzujgcego dla
wskazanego terenu w zwigzku z planowang inwestycjg mieszkaniowg, bedacymi potwierdzeniem
dopuszczalnosci zamierzenia realizowanego na okre$lonym terenie (tak: zob. Z. Niewiadomski

(red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2015, s. 543-544).

Stad, jak podkresla sie w doktrynie, przewidziane w art. 25 ustawy o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych,
rozwigzania prawne sg analogiczne, badzZ zblizone, do regulacji zawartych w ustawie o p.z.p.
w ramach art. 55 oraz art. 63 ust. 1i 2. O wspdlnych cechach decyduje m.in. fakt, iz:

e uchwafa lokalizacyjna sytuuje inwestycje mieszkaniowg na konkretnym terenie, po
ustaleniu konkretnych warunkéw jej lokalizacji, tzn. jest aktem konkretnym, ktéry
przesadza o legalnosci zamierzenia inwestycyjnego w wyzej opisanym zakresie;

e uchwata, jakkolwiek wydawana jest na wniosek konkretnego inwestora, ktéry jako jedyny
moze sie nig postuzyé w postepowaniu dotyczacym pozwolenia na budowe, to jednak
nie zawiera rozstrzygniecia dotyczacego podmiotu inwestora, tzn. jest aktem generalnym,
ktéry nie okresla statusu materialnoprawnego inwestora;

e uchwata ma charakter rzeczowy, co oznacza, ze odnosi sie ona do konkretnego terenu
inwestycji, stad tez wymogiem formalnym wniosku o ustalenie lokalizacji inwestycji
mieszkaniowe] jest m.in. okres$lenie granic terenu objetego wnioskiem (vide art. 7 ust. 7
pkt 1 ustawy), wykazanie nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 7 ust. 7 pkt 8, 9i 10, co ma

nastepnie odzwierciedlenie w tresci uchwaty w zwigzku z art. 8 ust. 1 pkt 2, 9, 10 i 11. (tak



tez w: komentarz do art. 25 Specustawy mieszkaniowej, red. Jakubowski 2019, wyd. 1/A.

Jakubowski, publ. Legalis),

Ustawowy wymog zwigzania organu wydajacego decyzje o pozwoleniu na budowe uchwaty
o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej oznacza brak mozliwosci odmiennego
ksztattowania przez organ administracji architektoniczno-budowlanej warunkéw okreslonych
uchwaty (por. A. Despot - Mtadanowicz, (w:) Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2018, s. 659).
Jak wskazano w cytowanym juz powyzej komentarzu do art. 25 Specustawy mieszkaniowej (red.
Jakubowski 2019, wyd. 1/A. Jakubowski, publ. Legalis): ,Oznacza to rowniez koniecznos¢
zachowania ,tozsamosci terenu inwestycji”. Jak wskazano w literaturze, nie jest dopuszczalne
»ani dzielenie terenu inwestycji na kilka pozwolen na budowe, ani objecie jednym pozwoleniem
na budowe inwestycji podlegajgcych pod wiecej niz jedng decyzje lokalizacyjng. Stanowisko to
wynika z faktu, ze wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego (podobnie
jak decyzji o warunkach zabudowy) poprzedzone jest szczegétowym i rozbudowanym
postepowaniem wyjasniajgcym, przeprowadzonym adekwatnie do inwestycji wskazanej we
wniosku inwestora oceniajgcym jej wielkos¢, zakres, oddziatywanie na otoczenie itd. Decyzja
zawiera warunki konieczne do spetnienia dla catej inwestycji, wskaZzniki powierzchni zabudowy,
liczbe miejsc parkingowych itd. Podziat terenu inwestycji pomiedzy rozne decyzje o pozwoleniu na
budowe uniemoZliwia zachowanie tych warunkéw. Zmiane sposobu wykonania warunkow
lokalizacji moze spowodowac rdowniez wydanie wspdlnego pozwolenia na budowe dla
przedsiewzie¢ objetych osobnymi decyzjami lokalizacyjnymi. Przepis zawarty w art. 55
PlanZagospU nalezy zatem stosowac zgodnie z jego literalnym brzmieniem, zaktadajgc, Ze jesli
ustawodawca przewidywatby wyjqgtki od tej zasady, byfoby to wprost zapisane w ustawie”
[Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne..., s. 479-480]. W zwiqzku
z tym, ze art. 25 ust. 1 InwestMieszkU w swej tresci odpowiada art. 55 PlanZagospU, to
przedstawiony powyzej komentarz zachowuje aktualnos¢ takze wobec normy wynikajqgcej z art. 25
ust. 1 InwestMieszkU, w tym rowniez w zakresie ustawowych wyjgtkow od zasady zwiqzania
organu administracji architektoniczno-budowlanej uchwatqg o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej. Dla inwestycji mieszkaniowych realizowanych (lokalizowanych) w trybie
InwestMieszkU takim quasi-wyjgtkiem moze byc¢ art. 25 ust. 7 InwestMieszkU i wymieniony w nim

przypadek, w ktorym zmiana oznaczenia nieruchomosci nie pocigga za sobq koniecznosci



ponowienia procedury pozyskania nowej uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej

i nie stanowi przeszkody do wydania decyzji o pozwoleniu na budowe.”.

Jezeli zatem, stosownie do dyspozycji art. 8 ust. 1 pkt 2 oraz art. 8 ust. 1 pkt 8 lit. b ustawy
o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzyszacych, zatgcznikiem do uchwaty lokalizacyjnej, jest zatgcznik przedstawiajgcy , granice
terenu objetego inwestycjq (...) oraz charakterystyke zabudowy - wizualizacje”, to zatgcznik taki
winien by¢ sporzadzony w skali odpowiadajgcej zatgcznikowi do wniosku o ustalenie lokalizacji,
spetniajgcym wymogi, o ktérych mowa odpowiednio w art. 7 ust. 7 pkt 1 i art. 7 ust. 7 pkt 7 lit. b
ww. ustawy. Jezeli zas nie, to zatgcznik ten winien by¢ sporzagdzony w takiej formie, ktdra umozliwi
jednoznaczng identyfikacje granic objetych inwestycja mieszkaniowg, jak rowniez granic
oddziatywania ww. inwestycji. Powyzsze ma bowiem kluczowe znaczenie, nie tylko w zwigzku ze
zwigzaniem organu administracji architektoniczno - budowlanej przy udzielaniu pozwolenia na
budowe, ale réwniez z faktem, iz w uchwale okresla sie wptyw planowanej inwestycji na sposéb

zagospodarowania nieruchomosci sgsiednich.

Tymczasem w przedmiotowej sprawie, uchwata w ksztatcie podjetym podczas XVIII sesji Rady

Miejskiej w Ttuszczu nie zawiera zatgcznika spetniajgcego powyzsze wymogi.

W tym miejscu organ nadzoru raz jeszcze wskazuje, ze ustawodawca natozyt na gminy obowigzek
jednoznacznej identyfikacji granic terenu objetego inwestycja mieszkaniowa, o ktérej mowa
w art. 8 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 7 ust. 7 pkt 1 ustawy o utatwieniach w przygotowaniu
i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych. Natozyt takze obowigzek
sporzadzenia, w formie graficznej, charakterystyki inwestycji mieszkaniowej, obejmujacej
okreslenie planowanego sposobu zagospodarowania terenu oraz charakterystyki zabudowy
i zagospodarowania terenu, w tym przeznaczenia projektowanych obiektow budowlanych, o ktdrej
mowa w 8 ust. 1 pkt 8 lit. b, w zwigzku z art. 7 ust. 7 pkt 7 lit. b ustawy o utatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, mozliwych

do jednoznacznej identyfikacji w ramach zatgcznika graficznego.

Co prawda ustawodawca nie sprecyzowat szczegdétowych wymagan co do zawartosci planowanego
sposobu zagospodarowania terenu oraz charakterystyki zabudowy i zagospodarowania terenu,
w tym przeznaczenia projektowanych obiektéw budowlanych, jednakze powyiszego nie mozna
odczytywa¢ w kategoriach odstgpienia od sporzadzenia takiego zatacznika, badi tez

sporzadzenie go w formie i skali z ktorego niewiele wynika, albowiem nie jest moiliwe
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odczytanie faktycznych tresci na nim zawartych. Trudno sobie np. wyobrazié, iz czes¢ graficzna
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, ktéra spetnia podobng role co
zafaczniki do uchwaty lokalizacyjnej, sporzadzona by zostata w takiej skali, ktéra uniemozliwia
jej odczytanie, a tym samym uniemozliwia jej zastosowanie przy prowadzonym postepowaniu

w sprawie udzielenia pozwolenia na budowe.

Biorgc pod uwage charakter prawny zafgcznika do uchwaty lokalizacyjnej, graficznym
przedstawieniem planowanego sposobu zagospodarowania terenu oraz charakterystyki zabudowy
i zagospodarowania terenu 1z calg pewnoscia bedzie mapa przedstawiajgca projekt
zagospodarowania dziatki lub terenu, na ktérej w formie graficznej zostang doktadnie okreslone
parametry inwestycji (tak, analogicznie do decyzji o warunkach zabudowy zob. wyrok WSA
w Poznaniu z 30 maja 2018 r., w sprawie sygn. akt Il SA/Po 130/18, publ. Legalis), przy czym co
warto zauwazy¢ forma czesci graficznej charakterystyki inwestycji na tym etapie nie jest prawnie
okreslona, wobec czego inwestor ma swobode w jej okresleniu (tak: zob. wyrok WSA

w Warszawie z 17 grudnia 2015 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 1354/15, publ. Legalis).

Nalezy takze zauwazy¢, iz projekt zagospodarowania dziatki lub terenu, sporzadzony zgodnie
Z wymaganiami rozporzadzenia Ministra Rozwoju z 11 wrzesnia 2020 r. w sprawie szczegdétowego
zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U. poz. 1609, z pdzn. zm.), sporzgdza sie na kolejnym
etapie inwestycji a wiec przy ubieganiu sie o pozwolenie na budowe. Powyisze oznacza, ze takim

projektem mozna sie postuzyé, choé prawnie dopuszczalne jest przedstawienie w formie graficznej

planowanego zamierzenia inwestycyjnego w dowolnej formie, ktéra spetnia¢ bedzie warunki

wynikajace z art. 8 ust. 1 pkt 8 lit. b ustawy o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji

mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, niezbednym jednak warunkiem jest czytelnosé

takiego zatacznika.

Ponadto skoro planowany sposéb zagospodarowania terenu oraz charakterystyka zabudowy

i zagospodarowania terenu, w tym przeznaczenia projektowanych obiektéw budowlanych,
przedstawiona w formie graficznej jest wymaganym obligatoryjnie elementem samego wniosku
o ustalenie lokalizacji, to przyja¢ co do zasady nalezy, iz zatgcznik taki spetniajgcy ww. kryteria
winien sta¢ sie zatgcznikiem do uchwaty lokalizacyjnej, czego w przedmiotowe] sprawie
nie uczyniono. Powyzsze braki eliminujg wykorzystanie ww. uchwaty lokalizacyjnej przy udzielaniu

pozwolenia na budowe i tym samym stanowig o istotnym naruszeniu prawa.
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W kontekscie powyzszych naruszen, nalezy zauwazy¢, ze odniesieniu do podstaw stwierdzenia
niewaznosci aktdw organu samorzgdowego przyjmuje sie, ze juz z samego brzmienia art. 91
ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie
prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za , istotne”
naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace do skutkéw, ktore nie moga by¢é
akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza sie do nich miedzy innymi
naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takie
przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty
nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow
doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyisze wskazuje réwniez
stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,,Za
istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich skutkdw, ktdre nie
mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym paristwie prawnym, ktore wptywajg na tresc
uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych
kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego
przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli

na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpifo.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdow jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy

uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajagc 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 niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen naleizy zaliczyé naruszenia znaczace, wplywajgce na tresé

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

do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
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ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykfadnie - oraz przepiséw

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¢
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). Nadzdr 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$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko woéweczas, 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
majq obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegodlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest 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 réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,,na ograny
witadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatann 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).”.
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W konteksécie powyzszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto do
zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem prawa, z uwagi na istotne naruszenie zasad podjecia

uchwaty.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato
znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest
mniej donioste w pordwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez
btad, ktéry nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu. Tymczasem ustalenia, o ktorych mowa
W niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym majg istotny wplyw na kwestie zwigzane z podjeta
uchwaty, ktdéra bytaby inna gdyby nie doszto do stwierdzonych naruszen. Co wiecej uchwata
w ksztatcie przyjetym przez Rade Miejskg w Tluszczu jest niewykonalna, co szeroko

przedstawiono we wczes$niejszej czesci niniejszego uzasadnienia.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr XVI11.347.2022 Rady Miejskiej w Ttuszczu z 28 czerwca 2022 r. ,w sprawie ustalenia lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji towarzyszqcych”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia

rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia

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

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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