Warszawa, 28 kwietnia 2016 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-1.4131.72.2016.MS1

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 112/XXII/16 Rady Gminy Stupno z dnia 29 marca 2016 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Stupno”, w odniesieniu do ustalen:

- § 5 pkt 12 uchwaty;

- § 14 ust. 2 pkt 5 uchwaty;

- § 14 ust. 4 pkt 2 uchwaly w zakresie sformutowania: ,,(...) budowlanej (...) budowlanej (...)”;
- § 14 ust. 4 pkt 3 uchwaty w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanych (...)”;

- § 15 ust. 4 pkt 1 uchwaty w zakresie sformutowania: ,,(...) budowlanej (...)”;

- § 15 ust. 4 pkt 2 uchwaty w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanej (...)”;

- § 15 ust. 4 pkt 3 uchwaty w zakresie sformutowania: ,,(...) budowlanych (...)”;

- cze$ci tekstowej i1 graficznej stanowiacej zalacznik nr 8 do uchwaly, w zakresie terendow oznaczonych
symbolami: R i KDL.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 marca 2016 r. Rada Gminy Stupno podjeta uchwate Nr 112/XXI1/16 ,, w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Stupno”. Uchwale te podjeto
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1
w zwiagzku z art. 14 ust. 8, art. 15, art. 29 i art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199), zwanej dalej ,, ustawg
op.zp.”.

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. rad¢ 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 planow zagospodarowania przestrzennego, regulacje 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 wilasnych 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 niewazno$ci uchwaly rady
gminy w calosci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwo$ci organdéw w tym
zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoScig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wajt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czgs¢ tekstowg i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz zakres
1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terendw na okres$lone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania 1 zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zroéwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartosci,
w tym m.in.:
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— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p.);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreSlonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskoOw 1 uwag) i1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktore uwzgledniaja réwniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czgs$¢ tekstowg 1 graficzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaty, a cze$¢ graficzna
stanowi zalacznik do uchwaty. Ocenie legalnos$ci podlega zaréwno tres¢ uchwaty przyjmujacej plan
miejscowy, jak 1 zatgczniki, czyli m.in. cze$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktéorego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) treSci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 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 , rozporzqdzeniem w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”, w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach zawartych w § 3,
4i7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygni¢cie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okres$lenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w_zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia.

W szczegblnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zZrodel prawa, przedmiotem regulacji planu
nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardziej
regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy, sporzadza projekt

planu miejscowego, zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego
planem.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm
obecnych w innych aktach prawnych, w tym takZze norm hierarchicznie wyzszych zawartych
w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ Scislego przestrzegania
granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaly wynika, ze w ustaleniach § 5 pkt 12
wprowadzono modyfikacje norm ustawowych. Zgodnie z dyspozycja § 5 pkt 12 uchwaly ,, llekro¢
w dalszych przepisach niniejszej uchwaty jest mowa o: (...) 12) wskazniku intensywnosci zabudowy
na dziatce budowlanej — nalezy przez to rozumiec¢ stosunek procentowy powierzchni zabudowy
wszystkich budynkow znajdujgcych sie na danej dzialce do powierzchni dziatki,”. Tymczasem
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ustawodawca w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zdefiniowat pojecie ,, intensywnosci zabudowy ”.
Zgodnie z ww. przepisem maksymalna i minimalna intensywno$¢ zabudowy to ,,(...) wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej”. W tej sytuacji
uzna¢ nalezy, ze definicja zawarta w § 5 pkt 12 uchwaty, jest modyfikacja definicji zawartej
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, ze zgodnie z § 143, w zwiazku z § 142 ust. 2 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) ,, Do aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio
zasady wyrazone w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale II
oraz w dziale I rozdzialy 2-7, a do przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale I rozdziat 9, chyba
Ze odrebne przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z § 136 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale
I zarzqdzeniu Nie zamieszcza sie przepisow prawnych niezgodnych z ustawg, na podstawie
ktorej sq one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi,
a takze przepisow prawnych niezgodnych z rozporzgdzeniami.”. Rowniez, stosownie do dyspozycji
§ 137 zatacznika do ww. rozporzadzenia, ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow
ustaw, ratyfikowanych umow miedzynarodowych i rozporzqdzen.”.

Podejmujac przedmiotowg uchwate Rada Gminy Stupno naruszyta réwniez dyspozycje art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane ( Dz. U. z 2016 r. poz. 290),
w zwigzku z ustaleniami zawartymi w § 14 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 uchwaty w brzmieniu: ,, Dia terenéw
oznaczonych na rysunku planu symbolem MN ustala si¢: 1) przeznaczenie podstawowe — zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinna wraz z obiektami towarzyszqcymi, 2) przeznaczenie dopuszczalne
— zabudowa gospodarcza i obiekty towarzyszqce zwiqzane z przeznaczeniem podstawowym,
zabudowa ustugowa w zakresie ustug podstawowych, nieucigzliwych, 2. zasady zagospodarowania
terenu: (...) 5) funkcja ustugowa moze byé tqgczona z funkcjq mieszkaniowq jako powierzchnie
uzytkowe wbudowane, ”.

Z powyzszych ustalen uchwaly wynika, ze w budynku mieszkalnym jednorodzinnym mogg by¢
wbudowane powierzchnie uzytkowe funkcji ustugowej. Tymczasem zgodnie z art. 3 pkt 2a ustawy
Prawo budowlane, poprzez ,, budynek mieszkalny jednorodzinny”, nalezy rozumiec ,, budynek wolno
stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzqcy zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym dopuszcza sig
wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali mieszkalnych albo_jedneqo lokalu mieszkalnego i lokalu
uiytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30 % powierzchni catkowitej budynku .
Przepis ten jednoznacznie stanowi, ze w budynku takim istnieje mozliwo$¢ wydzielenia jednego
lokalu uzytkowego, a wigc np. ustugowego, o powierzchni catkowitej nieprzekraczajacej 30 %
powierzchni catkowitej budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

Organ nadzoru wskazuje, iz definicja lokalu uzytkowego zawarta zostala w § 3 pkt 14
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422).
Przez lokal taki nalezy ,, rozumiec jedno pomieszczenie lub zespot pomieszczen, wydzielone statymi
przegrodami  budowlanymi, niebedgce mieszkaniem, pomieszczeniem technicznym albo
pomieszczeniem gospodarczym”.

Z przytoczonych powyzej ustalen § 14 ust. 2 pkt 5 uchwaty wynika, iz ,, funkcja ustugowa moze
by¢ lgczona z funkcjg mieszkaniowq jako powierzchnie uzytkowe wbudowane”, co nie wyklucza,
w ramach terenu oznaczonego symbolem MN, realizacji budynkéw uslugowych wolnostojacych,
dla ktorych nie okreslono wysokosci zabudowy. Powyzsze stanowisko oparte jest rowniez
na analizie pozostalych ustalen uchwaty, odnoszacych si¢ do zabudowy gospodarczej, stanowigcej
funkcje uzupehiajaca, dla ktorej parametr wysokosci zabudowy zostal w sposéb jednoznaczny
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okreslony. Powyzsze nalezy zatem rowniez kwalifikowac jako naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.

Ustalenia planu miejscowego winny by¢ jednoznaczne i nie mogg budzi¢ jakichkolwiek
watpliwosci interpretacyjnych. W tym kontekscie wskazaé nalezy, iz przytoczone powyzej ustalenia
planistyczne sg niejednoznaczne i nieprecyzyjne, nie uwzgledniaja rowniez przepisow odrebnych
z zakresu Prawa budowlanego.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien by¢ zgodny
z obowigzujagcymi przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej
interpretacji oraz do regulowania ww. kwestii w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, odmiennie. Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie daja
podstaw do przyjecia, ze organy samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania
obowigzujacych przepisoOw prawa.

Rada Gminy Stupno, wykroczyta poza zakres kompetencji przewidzianej w art. 15 ustawy
0 p.z.p. rowniez w ustaleniach, o ktéorych mowa w

—§ 14 ust. 4 pkt 2 i 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, 4. Szczegélowe zasady i warunki scalenia i podziatu

nieruchomosci: (...) 2) minimalna powierzchnia dziatki budowlanej dla zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej na terenach objetych zbiorczym systemem kanalizacji sanitarnej — 600 m?,

na terenach pozostatych — 1200 m?; dopuszcza sie mniejszq powierzchnie dziatki budowlanej
przy realizacji zabudowy blizniaczej na terenach objetych zbiorczym systemem kanalizacji
sanitarnej — 400 m?, 3) kgt polozenia granic dzialek budowlanych w stosunku do pasa

’

drogowego — 90° lub zachowanie istniejgcego,
—§ 15 ust. 4 pkt 1, 2 i 3 uchwaty, w brzmieniu: , 4. Szczegoltowe zasady i warunki scalenia
i podziatu nieruchomosci: 1) minimalna szerokos¢ frontu dziatki budowlanej 25 m, 2) minimalna
powierzchnia dzialki budowlanej dla zabudowy uslugowo — mieszkaniowej — 2000mZ.,
3) kqt potozenia granic dziatek budowlanych w stosunku do pasa drogowego — 90°

)

lub zachowanie istniejgcego.”.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo ,,szczegolowe zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym”, przy czym przez czynno$ci te nalezy rozumied
szczegdlowo okreslong, jednolita procedure ,,scalania i podziatu nieruchomosci”, o ktoére] mowa
w Dziale 111, Rozdziale 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
z 2015 r. poz. 1774 z po6zn. zm.). Ponadto, zgodnie z § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p ,,ustalenia dotyczgce szczegotowych zasad i warunkow
scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawierac okreslenie parametrow dziatek uzyskiwanych
w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegolnosci minimalnych lub maksymalnych
szerokosci frontow dzialek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia granic dziatek
w stosunku do pasa drogowego”.

W kontekscie powyzszych unormowan planu miejscowego wskazac¢ nalezy, ze procedura scalenia
i podziatu nieruchomosci oraz podziatu nieruchomosci stanowi dwie rézne, odrebne procedury
okreslone w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. 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 III ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw
do nieruchomosci”, sktada si¢ 7 rozdziatow, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie s3
pierwsze z nich, tj. Rozdziat 1 pn. , Podzialy nieruchomosci” oraz Rozdzial 2 pn. , Scalanie
i podzial nieruchomosci”. Tak wigc juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz z redakcji przywotanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura)
dotyczaca podziatéw nieruchomosci, nie jest tozsama z procedurg scalenia i podziatu.
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Warunki i zasady podziatu nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami,
okreslajac kryteria dopuszczajace podziat nieruchomo$ci zaréwno w przypadku, gdy dotyczy
on nieruchomosci polozonych na obszarze, dla ktorego uchwalono plan miejscowy, jak i na
obszarze, dla ktorego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno
z podstawowych kryteriow dopuszczajacych podzial nieruchomosci, ustawa wskazuje zgodnosé
podziatu z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodno$¢
ta dotyczy zaréwno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych
dzialek gruntu. Natomiast sama ocena jego dopuszczalno$ci dokonywana jest przez wlasciwy
organ (organ wykonawczy gminy) w postepowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Zwroci¢ rowniez nalezy uwage na fakt, iz przepisy art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o0 p.z.p., w brzmieniu
obowigzujacym w dacie podjecia uchwaly, nie upowazniaty rady gminy do okreslenia zasad
1 warunkdw podziatow nieruchomosci, tylko do okreslenia zasad i warunkéw scalania
1 podziatu nieruchomosci, w przeciwienstwie do art. 10 ust. 1 pkt 7 nieobowigzujacej juz ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139
z pozn. zm.).

Natomiast okreslenie minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej moze nastapicé,
na podstawie dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy 0 p.z.p., dla procedur wszczgtych po dniu
21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaty intencyjnej o przystapieniu do sporzadzania planu
miejscowego). Skoro Rada Gminy Stupno przystapita do sporzadzania przedmiotowego planu
miejscowego w dniu 1 marca 2013 r., to tym samym, miata mozliwo$¢ okreslenia minimalne;j
powierzchni nowo wydzielanej dzialki budowlanej, przy czym z tego uprawnienia skorzystata
w ramach ustalenf, o ktorych mowa w § 14 ust. 51 § 15 ust. 5 uchwaty.

W zwiazku z powyzszym podkreslic nalezy, iz przepisy obowigzujace w dacie podjecia
przedmiotowej uchwaty, na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p, upowaznialy organy gminy
w ramach szczegdlowych zasad 1 warunkoéw scalania i podziatu nieruchomosci, do okreslenia
powierzchni dzialek, minimalnej lub maksymalnej szerokosci frontow dzialek, a takze kata
potozenia dzialek w stosunku do pasa drogowego, a nie do okreslenia maksymalnej szerokosci
frontow dzialek budowlanych oraz kata polozenia dzialek budowlanych w stosunku do pasa
drogowego.

W tym miejscu organ nadzoru pragnie zwroci¢ réwniez uwage na fakt, iz pojecie ,, dziatka
budowlana” uzyte w cytowanych ustaleniach uchwaly, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem
,dziatka”. Ot6z stosownie do dyspozycji art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p. przez ,,dziatke budowlang
- nalezy przez to rozumiec¢ nieruchomosc¢ gruntowq lub dziatke grumtu, ktorej wielkos¢, cechy
geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej
spetniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktow
prawa miejscowego”’. Skoro stosownie do dyspozycji art. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
w ustawie tej okreslono m.in. zasady podzialu nieruchomosci (art. 1 ust. 1 pkt 2) oraz, jako odrebna
procedura, zasady scalania i podzialu nieruchomosci (art. 1 ust. 1 pkt 3), to zawarte w przytoczone;j
powyzej definicji dziatki budowlanej pojecie ,,nieruchomosci gruntowej” b |, dziatki gruntu”
nalezy rozwazyé w oparciu o przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie
Z WW. ustawg przez:
— nieruchomos¢ gruntowg - nalezy przez to rozumie¢ grunt wraz z cze$ciami skltadowymi,
z wylgczeniem budynkow i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wtasnosci (vide art. 4 pkt 1
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami);
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—dzialce gruntu - nalezy przez to rozumie¢ niepodzielong, ciagla cze$¢ powierzchni ziemskiej
stanowigcg cze$¢ lub cato$¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Pojeciu ,, nieruchomos¢ gruntowa” zawarte] w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami nalezy
nada¢ rowniez znaczenie, ktore wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380), co oznacza, iz nieruchomos$¢ gruntowa
obejmuje jedna lub wigcej dzialek gruntu nalezacych do tego samego wiasciciela, przy czym dziatki
te nie musza ze sobg sasiadowac, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej ksiegi wieczyste;.
Natomiast termin , dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o0 gospodarce
nieruchomos$ciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktora moze sktadac si¢
z oddalonych od siebie czes$ci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy 0 gospodarce
nieruchomo$ciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojeciem postuguja sie
przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2015 r.
poz. 520 z pozn. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
I Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow (Dz. U. z 2015 r.
poz. 542 z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ilekro¢ w ustawie jest mowa
o ewidencji gruntéw i budynkéw (katastrze nieruchomos$ci) - rozumie si¢ przez to system
informacyjny zapewniajacy gromadzenie, aktualizacj¢ oraz udost¢pnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wtascicielach oraz o innych podmiotach
wladajgcych lub gospodarujacych tymi gruntami, budynkami lub lokalami. Skoro na mocy art. 21
ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiggach wieczystych,
jak roéwniez gospodarki nieruchomos$ciami, to zastosowanie mie¢ rowniez bedzie w § 9
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkow [§ 9 ust. 1 Dziatke ewidencyjng stanowi
ciggly obszar gruntu, potozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem prawnym,
wydzielony z otoczenia za pomocq linii granicznych] .

Egzegeza przytoczonych powyzej zapisow prowadzi do wniosku, Ze obie te definicje taczy ciaglos¢
gruntu, jako czeSci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodno$¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wiec wniosek, ze pojgcie nieruchomos$ci nie jest tozsame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju
dla celéw ewidencji.

Rada Gminy Stupno w zdaniu wprowadzajacym do: § 14 ust. 4 i 5 oraz § 15 ust. 4 i 5, uchwaty,
jednoznacznie wskazata, iz przedmiotem regulacji planu sg ustalania dotyczace zasad 1 warunkow
scalenia 1 podzialu nieruchomos$ci oraz okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielanej
dziatki budowlanej. Tymczasem z ustalen zawartych w: § 14 ust. 4 pkt 2 1 3 oraz w § 15 ust. 4
pkt 1, 2 i 3 uchwaly, wynika jednak, iz sformulowata ona zasady podzialéw nieruchomosci,
polegajace na okresleniu m.in.: minimalnego kata poloZenia granic dzialek budowlanych
w stosunku do pasa drogowego 1 minimalnej szerokosci frontu dzialki budowlanej.

Biorac powyzsze pod uwage wskaza¢ rowniez nalezy, Zze miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego s3 aktami prawa miejscowego, te za$ sg zrodlami prawa powszechnie
obowigzujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dzialania organu, ktore je ustanowit, jednak
w konstytucyjnej hierarchii Zroédet prawa powszechnie obowigzujacego znajdujg si¢ na samym
koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi za zgoda wyrazong
w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami.
Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania zgodno$ci z wszystkimi wyzej wymienionymi
typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa
ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze NOrma wyzsza jest podstawg obowigzywania
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normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ rowniez derogowana przez norme nizszg (lex interior
non derogat legi superiori).

Wskazane ustalenia analizowanej uchwaly wykraczajg poza ramy delegacji ustawy o p.z.p.
Powyzsza ustawa zawiera przepisy regulujace zasady obowigzywania planu miejscowego, zatem
brak podstawy do zamieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustalen,
o ktérych mowa w przywotanych powyzej przepisach. Zasady obowigzywania aktéw prawa
powszechnie obowigzujacego regulowane mogg by¢ wylacznie aktami rangi ustawowe;.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wtadzy, w tym takze Rady Gminy Stupno, musi mie¢
oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sa zaliczane
do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowa, musi S$cis$le uwzgledniaé
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
1 materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie
prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji tre$ciowej przepisow. Zardwno
w doktrynie, jak roOwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny byc¢
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucyi,
odnoszqcych 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 stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system zrodel prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie Obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt 1l SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
1 uzupelienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzeczne] z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym,
ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktore;j
g0 zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania 1 modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Rada Gminy Stupno naruszyta réwniez dyspozycj¢ art. 15 ust. 1 w zwigzku z art. 14 ust. 11 2
ustawy o p.z.p. poprzez sporzadzenie i uchwalenie planu miejscowego w granicach niezgodnych
z granicami okreslonymi na zalaczniku graficznym do uchwaty:
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— Nr233/XXV/13 z dnia 1 marca 2013 r. w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Stupno;
— Nr 27/V1/15 z dnia 27 lutego 2015 r. zmieniajgcqg uchwate 0 przystgpieniu do sporzqdzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w zakresie terenu polozonego w Lizynie.

W tym miejscu organ nadzoru jest zobowigzany zwréci¢ uwage na fakt, iz przedmiotowy plan
miejscowy obejmuje obszar o wiekszym zasiegu, niz wynika to z uchwaly inicjujacej
procedure sporzadzenia tego planu, tj. z ww. uchwal Rady Gminy Stupno.

Stosownie do zapisoéw art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenow,
w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobdw ich zagospodarowania
1 zabudowy rada gminy podejmuje uchwate o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktorej integralng czegscia jest zalacznik graficzny
przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu. Biorac powyzsze pod uwage,
nalezy stwierdzi¢, iz zatacznik graficzny do uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego stanowi forme¢ opisu obszaru objetego projektem planu,
a jego funkcja jest jednoznaczne wskazanie granic przysziego planu. Powyzszy przepis rozumieé
nalezy w ten sposob, iz to wstgpne ustalenie granic obszaru objetego planem jest wigzace w dalszej
czesci procedury uchwalania planu (vide wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Lodzi
Z dnia 29 wrzesnia 2010 r., sygn. akt II SA/Ld 759/10).

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z dnia 4 listopada 2008 r.,
sygn. akt Il SA/Bk 394/08: ,, Organ planistyczny nie moze bowiem w ramach ustalen, wykroczy¢
poza granice opracowania planu wyznaczone uchwalq intencyjng. Obszar objety miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego zawsze powinien si¢  pokrywaé z obszarem
zakreslonym w uchwale o przystgpieniu do sporzgdzania tego planu, podjetej w oparciu o art. 14
ust. 1 — 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (intencyjnej).”.

Tymczasem z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy: uchwaly intencyjnej wraz
z zalacznikami graficznymi, uchwalonego planu miejscowego wraz z zalgcznikami oraz
dokumentacjg prac planistycznych, wynika w sposob jednoznaczny, iz ustalenia przedmiotowego
planu dla jednostki terenowej R i KDL — projektowanej ulicy lokalnej - zalacznik Nr 8,
wykraczaja poza granice opracowania planu wyznaczone uchwala intencyjna.

Niejako na marginesie wskaza¢ rowniez nalezy, iz w odniesieniu do terenu rolnego oznaczonego
symbolem R, o ktérym mowa w § 17 uchwaly, na ktérym dopuszczono realizacje ,, przedsiewziecé
dopuszczonych przepisami odrebnymi, zwigzanych z gruntami rolnymi”, nie okreslono
jakichkolwiek parametrow oraz wskaznikéw ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu,
wymaganych na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 p.z.p. Tymczasem stosownie do ustalen
art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2015 r.
poz. 909 z pdzn. zm.), gruntami rolnymi, w rozumieniu tej ustawy, sg m.in. grunty:

— pod wchodzacymi w sktad gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi
budynkami i urzadzeniami stuzgcymi wylgcznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno
spozywczemu;

— pod budynkami i1 urzadzeniami stuzgcymi bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dziat
specjalny, stosownie do przepisow o podatku dochodowym od oséb fizycznych 1 podatku
dochodowym od 0s6b prawnych.

Brak okreslenia wszystkich wymaganych przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
uniemozliwia faktyczng ich realizacje.

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
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trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ wyeliminowania czesci ustalen z obrotu prawnego.

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

bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci z przepisami odrebnymi;

— art. 15 ust. 1, w zwigzku z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy 0 p.z.p., W zakresie obligatoryjnosci
formulowania ustalen planistycznych w odniesieniu do obszaru objetego uchwalg
0 przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego;

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., w zakresie jednoznacznego okreslenia zasad ksztaltowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu a takze gabarytow obiektow;

— art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy 0 p.z.p., a takze § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., w kontek$cie obowigzku zawarcia ustalen dotyczacych
szczegblowych zasad 1 warunkow scalania i podzialu nieruchomosci objg¢tych planem
miejscowym;

— 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.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych, ktore bylyby inne gdyby do powyzszych naruszen nie doszto.

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 porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto§¢ prawna czy tez btad,
ktéry nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu, nadzorczym majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢

uchwaty Nr 112/XXI1/16 Rady Gminy Stupno z dnia 29 marca 2016 r. ,,w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Stupno”’, w zakresie ustalen:

—§ 5 pkt 12 uchwaty;

—§ 14 ust. 2 pkt 5 uchwaty;

—§ 14 ust. 4 pkt 2 uchwaty w zakresie sformulowania: ,, (...) budowlanej (...) budowlanej (...)”;

— § 14 ust. 4 pkt 3 uchwaty w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanych (...)”;

—§ 15 ust. 4 pkt 1 uchwaty w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanej (...)”;

— § 15 ust. 4 pkt 2 uchwaty w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanej (...)”;

— § 15 ust. 4 pkt 3 uchwaty w zakresie sformutowania: ,, (...) budowlanych (...)”;

—czesci tekstowej 1 graficznej stanowigcej zatgcznik nr 8 do uchwaly, w zakresie terenow
oznaczonych symbolami: R i KDL,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia rozstrzygniecia.

Gminie, w swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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