WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 12 grudnia 2023 r.
WNP-1.4131.259.2023

Rada Miejska w Makowie Mazowieckim

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 LXII/466/2023 Rady Miejskiej w Makowie Mazowieckim z 9 listopada 2023 r. w
sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta Makow
Mazowiecki dla wybranych terenow w zakresie ustalen zawartych w § 17 pkt 3 lit. a, w odniesieniu
do sformutowania: ,,(...) %(...) %(...) %(...)".
Uzasadnienie

Na sesji 9 listopada 2023 r. Rada Miejska w Makowie Mazowieckim podjeta uchwate
Nr LXI1/466/2023 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
Miasta Makow Mazowiecki dla wybranych terenow. Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2
pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 1 67a ust. 5 ustawy z 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z p6zn. zm.), zwanej
dalej ustawqg o p.z.p., przy zastosowaniu przepisu art. 67 ust. 3 pkt 2 ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz.
1688).

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 1 w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa.
W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do
miejscowych plandw 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., 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$ci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czg$¢ 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, okreSlonych przepisami ustawy, gwarantujacych mozliwo$¢ udzialu
zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie wnioskow i uwag)
i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien. Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia istotnego
naruszenia prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Organ nadzoru wskazuje, iz w § 17 pkt 3 lit. a uchwaty, zawarto ustalenia w brzmieniu:
a) maksymalna wysokos¢ zabudowy: Vibudynkow mieszkalnych — 16 m, ¥budynkow ustugowych
— 12 m, Yipozostalych obiektow budowlanych — 16 m.

Ze wskazanych powyzej ustalen wynika, iz w tek$cie uchwaty, przekazanej organowi nadzoru
w celu dokonania oceny zgodno$ci z przepisami prawnymi, pojawit si¢ btad polegajacy na pojawieniu
si¢ wyrazenia algebraicznego w postaci utamka zwyktego 7.

Bioragc pod uwage powyzsze organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji § 143,
w zwigzku z § 142 ust. 2 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca
2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) przy konstruowaniu
aktow prawa miejscowego znajdujg zastosowanie, m.in. ustalenia Dziatu I, Rozdziat 2 — 7, ww.
zalacznika do rozporzadzenia. Zgodnie z wymienionymi zasadami kazdy akt normatywny, w tym
réwniez akt prawa miejscowego, powinien zawiera¢ wlasciwie oznaczone przepisy. Podstawowa

jednostka redakcyjnag i systematyzacyjng uchwaly jest paragraf. Paragrafy dzielg si¢ na ustepy, ustepy
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na punkty, punkty na litery, litery na tirety itd. (vide § 124 zalacznika do ww. rozporzadzenia). Organ
nadzoru wskazuje, iz dzigki stosowaniu techniki wyliczenia uzyskuje si¢ przejrzystos¢ i czytelnos¢
aktu prawnego. Tymczasem zasady prawidtowego dokonania wyliczenia nie zostaly zachowane
w § 17 pkt 3 lit. a uchwaty. Przyjete rozwigzanie w postaci utamka % we wskazanych przepisach
uchwaty uniemozliwiaja bowiem jednoznaczne, zgodne z przyjetymi regutami, odwotanie si¢ do tych
jednostek redakcyjnych. Ponadto wyrazenie to, odnoszac si¢ np. do roznych kategorii budynkéw
sugeruje, iz maksymalna ich wysokos$¢ odnosi si¢ do utamkowe;j czes$ci budynku.

W tym przypadku brak wewng¢trznej przejrzystosci i czytelno$ci tekstu planu skutkuje
konieczno$cig stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w zakresie, o ktérym mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego, w celu zachowania kryterium komunikatywnos$ci ustalen tego planu,
a takze w celu rozwigzania wszelkich watpliwosci co do okreslenia maksymalnej wysokos$ci
zabudowy stanowigcej, na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., obligatoryjny element ustalen
planu miejscowego. Tymczasem ustalenia w zakresie maksymalnej wysoko$ci zabudowy musza by¢
jasne i precyzyjne, nie budzace jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych.

Nalezy bowiem podkresli¢, iz zasady prawidtowej legislacji w orzecznictwie i 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$ci prawa jest jedyng zasada
prawidlowej legislacji, ktora ma charakter absolutny, przy czym okreslonos¢ przepisow prawa nalezy
wigza¢ z ich poprawnosciq, precyzyjnoscig 1 jasnoscig. Poprawno$¢ oznacza formutowanie
przepisow prawnych zgodnie z prawidlami jezyka polskiego i zasadami logiki formalnej. Jasno$¢
przepisu wigze si¢ z jego zrozumialo$cig dla adresatow, w szczegdlnosci co do tresci naktadanych
obowigzkow 1 przyznawanych uprawnien. Precyzyjno$¢ przepisow polega na jednoznacznosci
w ustaleniu ich znaczenia 1 wskazania skutkéw prawnych, w konkretnosci naktadanych obowiazkow
1 przyznawanych praw, tak by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie. Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00) stwierdzit, Ze przepis tworzacy
prawa lub naktadajacy obowigzki winien by¢ sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie
ustali¢, kto, kiedy 1 w jakiej sytuacji im podlega oraz powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwa
byla jego jednolita wyktadnia i stosowanie.

Dlatego tez zamieszczanie w tre$ci planu btgdnych oznaczen wyliczenia jest niedopuszczalne
z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie normy
prawa materialnego stajg si¢ w ten sposob niedookreslone. Tymczasem plan miejscowy jest
narzedziem shuzgcym do pogodzenia interesow obywateli, wspolnot samorzagdowych i panstwa
w sprawach przeznaczenia terendéw na okre$lone cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania.

Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem sformutowana w sposob jasny, czytelny
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1 jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowac wszelkie kwestie, ktore normuje.
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 w sprawie Zasad
techniki prawodawczej, przepisy redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposéb zrozumialy dla adresatow
zawartych w nich norm wyrazaty 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 tym miejscu nalezy rowniez zauwazy¢, ze formutujac ustalenia w ramach uchwaty

w przedmiocie planu miejscowego nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze zasady prawidtowej legislacji,

znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego, maja wyrazne tlo jezykowe.

Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sg standardy okre$lonosci prawa wymagajace formulowania

przepisOw w sposob jednoznaczny, precyzyjny 1 jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymog, aby

przepisy prawne byly formutowane 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).

Ponadto, zgodnie z regutami okre§lonymi w Zasadach Techniki Prawodawczej wyrazonych

w ramach zalgcznika do ww. rozporzadzenia w:

— § 4 ust. 3 wzwigzku z § 143, w uchwale mozna stosowa¢ odwotania wewnetrzne;

— § 6 w zwiagzku z § 143, przepisy uchwaty redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty
dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy;

— § 7w zwiazku z § 143, zdania w uchwale redaguje si¢ zgodnie z powszechnie przyjetymi regutami
sktadni jezyka polskiego, unikajac zdan wielokrotnie ztozonych;

— § 8 ust. 1 w zwigzku z § 143, w uchwale nalezy poshugiwaé si¢ poprawnymi wyrazeniami
jezykowymi (okresleniami) w ich podstawowym 1 powszechnie przyjetym znaczeniu;

— § 11 w zwigzku z § 143, w uchwale nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuza wyrazaniu
norm prawnych, a w szczegélnosci apeli, postulatow, zalecen, upomnien oraz uzasadnien
formutowanych norm.

Tymczasem ulamek, ktory pojawil si¢ w tekScie uchwaly, sprawil, iz ustalenia
przedmiotowego planu sg nieczytelne i1 niejednoznaczne. Uchwala nie spelnia wigc kryterium
komunikatywnosci. Powyzsze jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego porzadku

prawnego 1 powoduje, Ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob



niedookreslone. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w czesci dotyczacej utamka % doprowadzi do
jego przejrzystosci, ale réwniez skutkowac¢ bedzie normatywnym charakterem jego ustalen.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organdw w tym zakresie,
powoduja niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czgéci. Istotnos¢
naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowa¢, jako bezwzgledny
wymog spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.
Istotno§¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wpltywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w zwigzku z przywotanymi
powyzej regulacjami w zakresie Zasad techniki prawodawczej.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje sie, 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 uchwaty (aktu) organu gminy. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkdw, ktdre nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cig 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 sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich

skutkow, ktore nie mogq zostaé zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
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wplywajg 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 zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty
Nr LXI1/466/2023 Rady Miejskiej w Makowie Mazowieckim z 9 listopada 2023 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta Makow Mazowiecki dla
wybranych terenow w czeéci ustalen, o ktorych 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 dorgczenia rozstrzygniecia.

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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