Warszawa, 20 maja 2016 1.
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-1.4131.97.2016.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 XXIII/171/16 Rady Miasta Zyr_ardowa z dnia 28 kwietnia 2016 roku ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego miasta Zyrardowa.”’, w zakresie ustalen:

- § 4 pkt 8 uchwaty;
- § 8 ust. 1 pkt 11 uchwaly.
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Uzasadnienie

Rada Miasta Zyrardowa na sesji w dniu 28 kwietnia 2016 r., podjeta uchwate Nr XXI11/171/16
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zyrardowa.”. Uchwate
te podjeto na podstawie: art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1
I art. 36 ust. 4 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.”, a takze art. 12 ust. 3 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu (Dz. U. z 2015 r. poz. 774 z p6zn. zm.).

Stosownie do zapisoOw art. 14 ust. 8§ ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiacy gminy,
tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organow,
a zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okres§la ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze 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 o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowos$ci czy shusznosci 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$ci uchwatly
rady gminy w calo$ci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw
w tym zakresie.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy w ramach, ktorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wlascicieli 1 uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdtowo okreslony
W ustawie 0 p.z.p., poprzez wskazanie obowigzkowej i 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), w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach zawartych
w§3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane z przeznaczeniem, zagospodarowaniem
1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wtaczone do ustalen planu, a jedynie takie, ktore miesci si¢ Scisle
w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, 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 doszczegotawia, jako nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendéw, okre§lone w § 4 tego
rozporzadzenia.
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Tymczasem w § 4 pkt 8 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w uchwale jest mowa o: (...) 8) emisji

— nalezy przez to rozumiec interpretacje w przepisach dotyczgcych ochrony Srodowiska;”,
sformutowano ustalenia wykraczajgce poza kompetencje przewidziang w art. 15 ustawy o p.z.p.

Przepisy ustawy 0 p.z.p. niec daja podstaw prawnych do regulowania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego kwestii dotyczacych definicji ustawowych, w tym definicji
zawartych w aktach rangi wyzszego rzedu. Co wigcej akt prawa miejscowego musi by¢ zgodny
Z przepisami odr¢bnymi, co wprost wynika z art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p. Definicja
,,emisji’, uregulowana zostala w art. 3 pkt 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska (Dz. U. z 2013 r., poz. 1232 z p6zn. zm.) i 0znaczona ona: ,,(...) wprowadzane
bezposrednio lub posrednio, w wyniku dzialalnosci cztowieka, do powietrza, wody, gleby lub ziemi:
a) substancje, b) energie, takie jak ciepto, hatas, wibracje lub pola elektromagnetyczne; .

W zwiazku z powyzszym podkresli¢ nalezy, iz ustawa Prawo ochrony §rodowiska nie zawiera
interpretacji pojecia ,, emisji ”, a jego prawng definicje.

Organ uchwalodawczy gminy zawierajac regulacje, o ktorych mowa w § 4 pkt 8 uchwaly,
w sposob nieuzasadniony rozszerzyt swoje kompetencje. Naruszyt tym samym zasady sporzadzania
planu miejscowego, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej,
w zakresie zawartosci jego ustalen.

W s$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miasta Zyrardowa, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$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, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi $cisSle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedaca gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisoOw. Zardwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednoczes$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): ,, Stosujqgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych si¢ do Zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni 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 takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc,
ze konstytucja zamyka system zZrodel 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”.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z § 135, w zwigzku z § 143 =zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r., poz. 283). ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy
prawne regulujgce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
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pkt 1, oraz sprawy naleigce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”.
W mysl za$ § 134, o ktorym mowa wyzej: ,, Podstawg wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw,
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”. Brak jest tym samym podstaw prawnych
do formutowania ustalen, o ktérych mowa w § 4 pkt 8 uchwaty.

Rada Miasta Zyrardowa, wykroczyla poza zakres kompetencji przewidzianej w art. 15 ustawy
0 p.z.p. rowniez w ustaleniach, o ktorych mowa w § 8 ust. 1 pkt 11 uchwaty, w brzmieniu:
1. Zasady ksztattowania zabudowy, wskazniki zagospodarowania terenow, szczegolne warunki
zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy
— ustalenia ogolne: (...) 11) dopuszcza si¢ wydzielanie dziatek gruntu o powierzchni stosownie
do potrzeb celem regulacji granic miedzy nieruchomosciami, dziatkami budowlanymi
(powiekszenie, zmniejszenie).”.

W konteks$cie powyzszego unormowania, wskazac nalezy, ze przepisy ustawy o p.z.p., W brzmieniu
obowigzujacym w dacie podjecia przedmiotowej uchwaty, nakazywaty organom gminy okreslenie
szczegotowych zasad 1 warunkow scalania 1 podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym
(art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy 0 p.z.p. i § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie Wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego), tj. do okreslenia w ramach tego
trybu: minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dzialek, ich powierzchni oraz kata
polozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego oraz upowaznialy 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
nieruchomosci.

Tymczasem z przywotanego § 8 ust. 1 pkt 11 uchwaty wynika, ze sformutowano inne ustalenia
dotyczace podziatu nieruchomosci niz te, o ktérych mowa w art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze warunki i zasady podzialu nieruchomosci ustala ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 1774 z pdézn. zm.),
okreslajac kryteria dopuszczajace podzial nieruchomosci zarowno w przypadku, gdy dotyczy on
nieruchomosci potozonych na obszarze, dla ktorego 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$¢ podziatu
z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodnos$¢ ta dotyczy
zar6wno przeznaczenia terenu, jak i mozliwoSci zagospodarowania wydzielonych dzialek
gruntu. Natomiast sama ocena dopuszczalno$ci podziatu dokonywana jest przez wlasciwy organ
(organ wykonawczy gminy) w postgpowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).

Zawierajac ustalenia, o ktérych mowa w § 8 ust. 1 pkt 11 uchwaly, Rada Miasta Zyrardowa,
naruszyla dyspozycje art. 15 ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p., wykraczajac poza zakres delegacji
ustawowej okreslajacej przedmiot, ktory ustawodawca przekazal radzie do regulacji w ramach
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyta réwniez 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, a winno to wynika¢ z okreslonego planem przeznaczenia terenu
oraz z mozliwosci zrealizowania okre$lonych planem warunkéw zabudowy i1 oceniane bedzie
w postgpowaniu administracyjnym.

Podsumowujgc, organ uchwalodawczy gminy, nie mial jakichkolwiek podstaw prawnych
do zawierania ustalen dotyczacych podziatéw nieruchomosci, poza okre$leniem minimalnej
powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowlanych.
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W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduj3
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czeéci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwalty w czesci.

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 odrgbnymi;

—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 przyje¢tych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktére jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nie$cisto§¢ prawna czy tez btlad,
ktory nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktore
bylyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

Jednoczes$nie wskaza¢ nalezy, ze przy opracowywaniu aktow prawnych nalezy przestrzegac

podstawowych zasad, z ktorych najwazniejsze to:

— akt prawny nie moze zawiera¢ postanowien wykraczajagcych poza granice upowaznienia
ustawowego, a takze nie moze wkracza¢ w sfer¢ spraw zastrzezonych do kompetencji innych
organow;

— uktad aktu powinien by¢ przejrzysty;

— dla oznaczenia jednostkowych poje¢ nalezy uzywac¢ okreslen stosowanych w obowigzujacym
ustawodawstwie;

— redakcja aktu prawnego powinna odpowiada¢ zasadom legislacji.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr XXII1/171/16 Rady Miasta Zyrardowa z dnia 28 kwietnia 2016 roku ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Zyrardowa.”, W zakresie ustalen:

— § 4 pkt 8 uchwaty;

—§ 8 ust. 1 pkt 11 uchwaty,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia rozstrzygnigcia.

Miastu, 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 wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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