Warszawa, 19 kwietnia 2016 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-1.4131.63.2016.BL

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr 108/XV1/2016 Rady Gminy Zatory z dnia 16 marca 2016 r. ,,w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, czes¢ wsi Zatory: dziatki o numerach ewidencyjnych 3693/2,
3693/8 1 3693/12.”, w zakresie ustalen:

- § 12 ust. 4 pkt 2 uchwaty;
- § 15 ust. 2 pkt 7 uchwaty.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Zatory na sesji w dniu 16 marca 2015 r., podj¢ta uchwate Nr 108/XV1/2016
,,W sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, czes¢ wsi
Zatory: dziatki o numerach ewidencyjnych 3693/2, 3693/8 i 3693/12.”. Uchwale te podjeto
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 17 i art. 20 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r.
poz. 199 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o0 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. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, 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 planéow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

Zgodnie z ustaleniami art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorac 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 zgodnos$ci 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 niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w catosci lub w czeSci stanowi: istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktoéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawartoscig aktu planistycznego (czegs¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Jedng z podstawowych =zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., zgodnie z ktorym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa 1 graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy w ramach, ktorego ma ona mozliwos¢
wpltywu na sposob wykonywania prawa wilasno$ci, przez wilascicieli 1 uzytkownikéw terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie 0 p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,,rozporzgdzeniem w sprawie planu”,
w szczegblnosci za$ w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.
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Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane z przeznaczeniem, zagospodarowaniem
1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie, ktore miesci si¢ Scisle
w ramach tego, co ustawa okresla ogodlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy
terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegdtawia, jako nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w_zagospodarowaniu terendow, okreslone w § 4 tego
rozporzadzenia.

Podejmujac przedmiotowa uchwale Rada Gminy Zatory naruszyla dyspozycje art. 15 ust. 2 1 3
ustawy o p.z.p., poprzez ustalenia, o ktorych mowa w § 15 ust. 2 pkt 7 uchwaty, w brzmieniu:
2. Parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu: (...)
7) minimalna szerokos¢ dziatki budowlanej: a) w zabudowie wolnostojgcej — 16,0 m,
b) w zabudowie blizniaczej — 10,0 m, ¢) w zabudowie szeregowej — 6,0 m,”. Nie zawierajac za$
obligatoryjnych elementow, tj. szczegétowych zasad 1 warunkéw scalania i1 podziatu
nieruchomosci, naruszyta dyspozycje art. 15 ust. 2 pkt 8 oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w Sprawie
planu.

W konteks$cie powyzszego unormowania, wskazaé nalezy, ze przepisy ustawy o p.z.p., W brzmieniu
obowigzujacym w dacie podjecia przedmiotowej uchwaty, nakazywaty organom gminy okreslenie
szczegdtowych zasad i warunkow scalania 1 podzialu nieruchomosci objetych planem miejscowym
(art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy 0 p.z.p. i § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie planu), tj. do okreslenia
w ramach tego trybu: minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ich powierzchni
oraz kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego oraz upowazniaty do okreslenia
minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej (art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.,
dla procedur wszczetych po dniu 21 pazdziernika 2010 r.), ustalanych dla potrzeb podziatu
nieruchomos$ci. Niemniej jednak ustalenia w powyzszym zakresie nie zostaly poczynione
w przedmiotowej uchwale. Rada Gminy Zatory okreslita za§ minimalne szerokosci dziatek
budowlanych, dla potrzeb podziatu nieruchomosci.

Procedura scalenia i podziatu nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci stanowi dwie rézne,
odrebne procedury okreslone w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomo$ciami (Dz. U. 2015 r. poz. 1774 z pdézn. zm.). Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1
ww. ustawy, ktory stanowi, iz ,, Ustawa okresla zasady: (...) 2) podziatu nieruchomosci, 3) scalania
i podziatu nieruchomosci”. Powyzsze wynika rowniez z redakcji samej ustawy. Ot6z na Dziat 111
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw
do nieruchomosci”, sktada si¢ 7 rozdzialow, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie
sg pierwsze z nich, tj. Rozdziat 1 pn. ,, Podzialy nieruchomosci” oraz Rozdziat 2 pn. ,,Scalanie
i podziat nieruchomosci”. Tak wiec juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
oraz z redakcji przywotanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura)
dotyczaca podziatow nieruchomosci, nie jest tozsama z procedura scalenia i podziafu.

Organ nadzoru wskazuje, ze warunki 1 zasady podziatu nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami, okreslajac kryteria dopuszczajace podziat nieruchomosci zaréwno w przypadku,
gdy dotyczy on nieruchomosci potozonych na obszarze, dla ktérego uchwalono plan miejscowy,
jak 1 na obszarze, dla ktorego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno
z podstawowych kryteriow dopuszczajacych podzial nieruchomosci, ustawa wskazuje zgodno$¢
podzialu z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodnos¢
ta dotyczy zaréowno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych
dzialek gruntu. Natomiast sama ocena dopuszczalno$ci podzialu dokonywana jest przez wlasciwy
organ (organ wykonawczy gminy) w postepowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).
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Zawierajac w § 15 ust. 2 pkt 7 uchwaly, regulacje odnoszacg si¢ de facto do podziatow
nieruchomos$ci, Rada Gminy Zatory naruszyla dyspozycje art. 15 ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p.,
wykraczajac poza zakres delegacji ustawowej okreslajacej przedmiot, ktory ustawodawca przekazat
radzie do regulacji w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyta
rébwniez w sfere uprawnien ustawowo zastrzezonych dla organu wykonawczego gminy, bowiem
to wojt, burmistrz albo prezydent miasta po przeprowadzeniu postgpowania administracyjnego
decyduje, czy podziat jest dopuszczalny, czy tez nie. O tym, jaka powinna by¢ szeroko$¢ dziatki
budowlanej, bedzie decydowac mozliwos¢ zrealizowania, na proponowanej do wydzielenia dzialce,
okreslonego planem przeznaczenia terenu oraz mozliwo$¢ zrealizowania okreslonych planem
warunkow zabudowy, co oceniane bedzie W postgpowaniu administracyjnym.

Zwroci¢ przy tym nalezy uwage, i1z przepisy gminne, a takim jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, moga by¢é wydane wylacznie w zakresie obowigzujacych
przepisow wyzszego rzgdu (Konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien
wyraznie tam udzielonych organom gminy. Wobec hierarchiczno$ci zrodet prawa, akty prawa
miejscowego nie mogg regulowa¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu
1 nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy Zatory, musi mie¢
oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i1 materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng,
bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zasluguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujqgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

W zwiazku z powyzszym, organ nadzoru wskazuje, iz Rada Gminy Zatory:

— formutujac ustalenia, o ktérych mowa w § 15 ust. 2 pkt 7 uchwaty, naruszyta dyspozycje art. 15
ust. 2 i 3 ww. ustawy, wykraczajac poza materi¢ przyznang przez ustawodawce do regulacji
w ramach ustalen planu miejscowego.
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—nie zawierajagc w uchwale ustalen w zakresie szczegotowych zasad i warunkow scalania
1 podziatu nieruchomosci, naruszyta art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8
rozporzadzenia w sprawie planu.

Organ nadzoru wskazuje, iz kwestia dotyczgca ww. ustalen byta juz przedmiotem rozstrzygnigcia
nadzorczego Wojewody Mazowieckiego, z dnia 19 pazdziernika 2015 r. znak:
LEX-1.4131.209.2015.BL, w odniesieniu do uchwaty Nr 68/X1/2015 Rady Gminy Zatory z dnia
18 wrzesnia 2015 r. ,,w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
gminy Zatory, czes¢ wsi Zatory”’. Kontynuujac proces sporzadzania i uchwalania planu
miejscowego dla dziatek oznaczonych numerami ewidencyjnymi: 3693/2, 3693/8 i 3693/12
z obrgbu Zatory, organy gminy zobligowane byly tym samym do uwzglgdnienia ww.
rozstrzygnigcia nadzorczego, przy formutowaniu nowych ustalen planistycznych, czego jednak
nie uczynity. Analiza ustalen planistycznych wskazuje, iz ponownie, w sposob nieprawidtowy,
uregulowano kwestie, o ktérych mowa w § 15 ust. 2 pkt 7 uchwaly, jak rowniez zawarto ustalenia
nie odnoszace si¢ do obszaru obj¢tego planem miejscowym. Powyzsze dotyczy ustalen zawartych
w § 12 ust. 4 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: , 4. Zaopatrzenie w energi¢ elektryczng: (...)
2) w przypadku braku mozliwosci zlokalizowania napowietrznych i kablowych linii 0,4 kV w liniach
rozgraniczajgcych drog dopuszcza si¢ ich lokalizacje na obszarze objetym planem, zgodnie
z przepisami odrebnymi.”, podczas gdy w obszarze objetym planem miejscowym, nie wystepuja
zadne drogi, do ktorych odnosi si¢ powyzsza regulacja.

Regulacje planistyczne muszg odnosi¢ si¢ do obszaru objetego planem miejscowym (vide art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p.) i nie moga regulowaé kwestii wykraczajacych poza obszar okreslony
w uchwale przystapieniowej (vide art. 14 ust. 1 i 2 ustawy 0 p.z.p.). Jednoczesnie rada gminy
zwigzana jest granicami przedmiotowymi zakresu planu miejscowego wyznaczonymi przez ustawe,
co oznacza, ze samodzielnie moze okresla¢ tre$¢ regulacji objetej planem wytacznie w granicach
upowaznienia zawartego w art. 15 ustawy o p.z.p. Powyzsze oznacza, ze przedmiotem regulacji
planu miejscowego winny by¢ ustalenia wskazane przez ustawodawceg, dostosowane do obszaru
objetego planem. Jezeli zatem Rada Gminy Zatory formuluje ustalenia, w stosunku do drog
wyznaczonych liniami rozgraniczajacymi, ktére nie wystepuja w granicach obszaru objetego
planem miejscowym, to wykracza ona poza zakres regulacji wynikajacy z art. 15, w zwiazku
zart. 14 ust. 1i 2 ustawy o p.z.p.;

W tym miejscu organ nadzoru ponownie wskazuje na sprzeczno$¢ tytutu z podstawg prawng
1 trescig podjetej uchwaly. Z przywotanej podstawy prawnej (art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.), a takze
z samej tresci uchwaty wynika, iz uchwalono miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
podczas gdy tytul wskazuje na podjecie uchwaty w sprawie zmiany planu miejscowego. Kwestia ta
byta réwniez wskazywana w rozstrzygnigciu nadzorczym Wojewody Mazowieckiego, z dnia
19 pazdziernika 2015 r. znak: LEX-1.4131.209.2015.BL.

Zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o0 p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu
miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organéw w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. W ocenie
organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie doszlo do naruszenia, w sposob istotny zasad
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, €O oznacza koniecznos$¢
wyeliminowania, czg¢$ci ustalen uchwaty z obrotu prawnego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,

jako bezwzgledny wymag spetnienia dyspozycji:

—art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP w zakresie przestrzegania granic kompetencji
do formutowania ustalen w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—art. 15 ust. 1, w zwigzku z art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p, poprzez formulowanie ustalen
w granicach obszaru objetego planem miejscowym.
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Istotno§¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktéry nie ma wptywu na istotng tre§¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu,
nadzorczym maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty Nr 108/XV1/2016
Rady Gminy Zatory z dnia 16 marca 2016 r. ,,w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, czes¢ wsi Zatory: dzialki o numerach
ewidencyjnych 3693/2, 3693/8 i 3693/12.”, w zakresie ustalen:

—§ 12 ust. 4 pkt 2 uchwaty;

—§ 15 ust. 2 pkt 7 uchwaty.

CO na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia.

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 wydal.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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