WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 21 kwietnia 2024 r.
WNP-1.4131.77.2024

Rada Gminy Mlodzieszyn

Rozstrzygni¢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 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaly Nr LXXXI/370/2024 Rady Gminy Mlodzieszyn z 21 marca 2024 r. ,w sprawie
Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki nr ewid. 405

w miejscowosci Witkowice”, w odniesieniu do ustalen zawartych w § 4 pkt 6.

Uzasadnienie

Na sesji 21 marca 2024 r. Rada Gminy Mtodzieszyn podjeta uchwate Nr LXXX1/370/2024
W sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki nr ewid. 405
w miejscowosci Witkowice”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z poézn. zm.), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.” przy
obowigzku zastosowania art. 67 ust. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

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. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja 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, 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 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.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismem z 11 grudnia 2023 r. znak:
GKO0S.6721.1.2023.GK Wojt Gminy Mtodzieszyn wystapit z wnioskiem o uzgodnienie projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki nr ewid. 405
w miejscowosci Witkowice (data doreczenia: 15 grudnia i 18 grudnia 2023 r.), to zastosowanie
winien znalez¢ przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i 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. 1la 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, ”.

Powyzsze oznacza, ze w przedmiotowej sprawie stosuje si¢ 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
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obowigzujacym od 24 wrzesnia 2023 r., bez wzgledu na date zainicjowania procedury sporzadzania

planu miejscowego.

Bioragc pod uwage powyzsze, w niniejszej sprawie znajdzie zastosowanie m.in. przepis
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo:
(...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng

i minimalng nadziemnq 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 obiektow;”, przy czym
przez:

— powierzchni¢ biologicznie czynng nalezy rozumie¢ teren zapewniajacy naturalna wegetacje

ros$lin i retencje wod opadowych i roztopowych, teren pokryvty ciekami lub zbiornikami

wodnymi, z wylaczeniem basendw rekreacyjnych i przemyslowych, a takze 50%

powierzchni tarasow i stropodachow oraz innych powierzchni zapewniajacych naturalna

wegetacje roslin, o powierzchni nie mniejszej niz 10 m? — zgodnie z art. 2 pkt 28 ustawy

0 p.Z.p.;

— udzial powierzchni biologicznie czynnej nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni
biologicznie czynnych znajdujacych si¢ na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki
budowlanej - zgodnie z art. 2 pkt 29 lit. a ustawy o p.z.p.;

— intensywnos$ci zabudowy nalezy rozumiec¢ stosunek sumy powierzchni wszystkich kondygnac;ji
budynkow zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej
- zgodnie z art. 2 pkt 31 lit. a ustawy o p.z.p.;

— nadziemnej intensywno$ci zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni
kondygnacji nadziemnych budynkow zlokalizowanych na dzialce budowlanej do powierzchni
tej dziatki budowlanej - zgodnie z art. 2 pkt 32 lit. a ustawy o p.z.p.;

— udziale powierzchni zabudowy nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni rzutu poziomego
budynkow, mierzonej po zewngtrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewnetrznych tych
budynkow zlokalizowanych na dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej
- zgodnie z art. 2 pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p.

Tymczasem z ustalen zawartych w § 4 pkt 6 uchwaly w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych

przepisach niniejszej Uchwaly jest mowa o: (...) 6) powierzchni biologicznie czynnej — nalezy przez

to rozumiec teren zapewniajgcy naturalng wegetacje roslin na dzialce budowlanej, zdefiniowany

w przepisach odrebnych;”.




Jednocze$nie z ustalen zawartych w § 10 ust 2 pkt 5 uchwaty wynika, ze dla terenu
oznaczonego symbolem RZM okreslono nadziemng intensywnos$¢ zabudowy. Zatem z jednej strony
uwzgledniono zmian¢ brzmienia przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., z drugiej zas strony
nie zastosowano wlasciwej definicji powierzchni biologicznie czynnej, zgodnie z art. 2 pkt 28 ustawy
0 p.z.p., ktoéry rowniez obowigzuje od 24 wrzesnia 2023 r.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze obligatoryjno$¢ zakresu ustalen planu nalezy
rozpatrywac kazdorazowo w odniesieniu do poszczegdlnych sytuacji gmin. Skoro plan przewiduje
realizacj¢ obiektow budowlanych, to powinien on zawiera¢ ustalenia przewidziane w art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p. Co wigcej, plan miejscowy jest narzedziem stuzacym do pogodzenia intereséw
obywateli, wspolnot samorzadowych i panstwa w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele
1 ustalenia zasad ich zagospodarowania. Okreslenie parametréw ksztattowania zabudowy
1 zagospodarowania terenu takich jak: maksymalna i minimalna nadziemna intensywno$¢ zabudowy

oraz powierzchnia biologicznie czynna, nalezy do jednych z zasadniczych instrumentéw

ksztattowania tadu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia w powyzszym zakresie wplywaja na
warto$¢ nieruchomosci. Nalezg roéwniez do jednych z bardziej konfliktogennych ustalen planu i budza
najwigcej emocji wsrod wilascicieli nieruchomos$ci. Dlatego tez, sformulowanie definicji

powierzchni biologicznie czynnej sprzecznej z legalng definicia zawarta w art. 2 pkt 28

w zwiazku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. stanowi istotne naruszenie prawa.

Tym samym, ustalenia § 10 ust 2 pkt 3 uchwaty okreslajace dla terenu oznaczonego symbolem
RZM udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej, rozumianej zgodnie z definicjg zawartg
w § 4 pkt 6 uchwaly, nie spelniaja wymogéw dotyczacych obligatoryjnych ustalen planu
miejscowego, okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w zwiazku z art. 67 ust. 3 pkt 1
ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych
ustaw.

Majac na uwadze powyzsze, brak okreslenia powierzchni biologicznie czynnej,

w rozumieniu definicji zawartej w art. 2 pkt 28 ustawy o p.z.p., dla terenu oznaczonego

na rysunku planu symbolem RZM przesadza o koniecznos$ci stwierdzenia niewaznosci uchwaly,

w odniesieniu do ustalen § 4 pkt 6.

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 wiasciwo$ci organdéw w tym zakresie,
powoduja niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czesci.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwagg, a takze majac na uwadze dyspozycje¢ art. 28

ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz
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w przedmiotowej sprawie doszlo do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu
miejscowego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czesci, w zakresie
wskazanym w sentencji rozstrzygniecia nadzorczego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego (lub jego zmiany) nalezy przy
tym kwalifikowaé, jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa
W niniejszym rozstrzygnigeciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszeh nalezy rowniez
kwalifikowac 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 poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwos$ci, jak niescisto$¢ 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 ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
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 niewazno$ci aktéw organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisoOw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
réwniez 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 ktérym
Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq na tres¢ uchwalty. 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
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

’

nie nastgpito.”.



Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw 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 wplywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wptywajace na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dzialalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczad
w dzialalnos¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowos$ci, rzetelno$ci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy
publicznej majg obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 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 wladzy publicznej powierzonych im zadan
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(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 stwierdzil rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej nalozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajqce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

Wzigwszy powyzsze pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr LXXX1/370/2024 Rady Gminy Mtodzieszyn z 21 marca 2024 r. ,,w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki nr ewid. 405 w miejscowosci Witkowice”,
w zakresie ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, co na mocy
art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,
z dniem dorg¢czenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shizy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydatl.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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