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WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.154.2016.AK

Rada Miejska w Makowie Mazowieckim
ul. Stanislawa Moniuszki 6
06 - 200 Makow Mazowiecki

Rozstrzygniecie nadzorcze

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

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr XIX/149/2016 Rady Miejskiej w Makowie Mazowieckim z dnia 21 czerwca 2016 r.
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Makow
Mazowiecki — sektor E”, w zakresie ustalen:

— czesci tekstowej i1 graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 1.RM,MN,
1.KS, 2.KSi3.KS;

— § 12 pkt 8 lit. c uchwaly.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 21 czerwca 2016 r., Rada Miejska w Makowie Mazowieckim podjeta uchwate
Nr XIX/149/2016 ,,w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
miasta Makow Mazowiecki — sektor E””

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda10wan1u przestrzennym
(Dz. U. z2016 1. poz. 778 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawqg o p.z.p.

Stosownie do =zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce 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 planéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacje 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 planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o 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 niewaznosci uchwaly rady
gminy w calosci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdow
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktdra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (cze$é tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. jednym z gtéwnych zadan miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadg jego sporzadzania, jest jednoznaczne
przesadzenie o przeznaczeniu terenéw objetych jego granicami. Z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
o p.z.p. wynika bowiem, iz w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo przeznaczenie
terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania. Zgodnie za$ z wymogiem § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 23 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164 poz. 1587), zwanym dalej ,, rozporzqdzeniem
w sprawie projektu planu”, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego, ustalenia
dotyczace przeznaczenia terenéw powinny zawieraé okreslenie przeznaczenia poszczegolnych
terenéw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyroézniajacy go
sposrod innych terenéw. Natomiast stosownie do § 7 pkt 7 ww. rozporzadzenia, projekt rysunku
planu winien zawiera¢ linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania.

Podejmujac przedmiotowa uchwale, naruszono w sposdb istotny wskazane powyzej zasady
sporzadzania planu miejscowego. W § 25 uchwaly zawarto bowiem nastepujace ustalenia:
. Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 1.RM,MN ustala sie:
1) przeznaczenie podstawowe: zabudowa zagrodowa i zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna
w formie wolnostojgcej,
2) przeznaczenie uzupelniajgce: zabudowa uslugowa, lokale ustugowe lokalizowane
w budynkach gospodarczych i inwentarskich;



3) warunki zagospodarowania terendéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu:
a) dopuszczalny profil uslug — handel detaliczny, dzialalno$¢ biurowa i administracyjna,
ustugi finansowe, oswiata, nauka, edukacja, odnowa biologiczna i ochrona zdrowia, opieka
spoleczna, sport i rekreacja, kultura, projektowanie i praca twércza, gastronomia, turystyka
(hotele, motele, pensjonaty) oraz uslugi rzemieslnicze, ogrodnicze i uslugi zwigzane
z przechowywaniem i przetwarzaniem produktow spozywczych,
b) dopuszczenie realizacji budynkow gospodarczych, inwentarskich i garazy; (...)".

Z przytoczonych powyzej ustaleni uchwaly wynika, ze Rada Miejska w Makowie Mazowieckim
dopuscita zabudowe zagrodows i zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng w formie wolnostojgce;j,
oraz jako przeznaczenie uzupelniajgce zabudowe ustugowa niezwigzang z produkcja rolna,
w _ramach tej samej jednostki terenowej, oznaczonej na rysunku planu symbolem: 1.RM,MN.
Tymczasem zdaniem organu nadzoru, na terenach przeznaczonych pod zabudowe zagrodowa,
mozliwe jest dopuszczenie ustug wytacznie skorelowanych z funkcja rolnicza.

Zgodnie z § 3 pkt 3 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), poprzez zabudowe zagrodowa nalezy rozumie¢ , w szczegdlnosci budynki mieszkalne,
budynki gospodarcze Ilub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych
lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach lesnych ™.

W mys$l ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2015 .
poz. 909 z pbézn. zm.), gruntami rolnymi sa grunty: okreslone w ewidencji gruntow,
jako uzytki rolne; pod stawami rybnymi i innymi zbiornikami wodnymi, stuzacymi wylacznie
dla potrzeb rolnictwa; pod wchodzacymi w sklad gospodarstw rolnych budynkami
mieszkalnymi oraz innymi budynkami i urzadzemiami sluzacymi wylacznie produkcji
rolniczej oraz przetwérstwu rolno — spozywczemu; pod budynkami i urzadzeniami sluzacymi
bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dzial specjalny, stosownie do przepisow
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i podatku dochodowym od oso6b prawnych; parkow
wiejskich oraz pod zadrzewieniami i zakrzewieniami $rédpolnymi, w tym réwniez pod pasami
przeciwwietrznymi i urzadzeniami przeciwerozyjnymi; rodzinnych ogrodéw dzialkowych
i ogrodéw botanicznych; pod urzgdzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowych
i przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utylizacji sciekow
i odpadéw dla potrzeb rolnictwa i mieszkancéw wsi; zrekultywowane dla potrzeb rolnictwa;
torfowisk i oczek wodnych oraz pod drogami dojazdowymi do gruntéw rolnych (art. 2 ust. 1 ustawy
o ochronie gruntow rolnych i lesnych).

Z kolei, zgodnie z § 68 ust. 1 pkt 1 lit. e rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow (Dz. U. z 2015 1.
poz. 542 z pdzn. zm.), grunty rolne zabudowane, oznaczone symbolem — Br, zalicza si¢ do uzytkow
rolnych. Réwniez z Zalgcznika Nr 6 do ww. rozporzadzenia pn. ,, Zaliczanie gruntow
do poszczegélnych uzytkéw gruntowych”, wynika, ze uzytkiem rolnym sz m.in. grunty rolne
zabudowane, do ktérych ,,zalicza si¢ grunty objete zabudowq zagrodowq w ramach isiniejgcej
dzialki siedliskowej, w szczegdlnosci: 1) zajete pod budynki przeznaczone do produkcji rolniczej,
nie wylgczajgc produkcji  rybnej, w szczegdélnosci:  spichlerze, przechowalnie owocow
i warzyw, stodoly, budynki inwentarskie, budynki na sprzet rolniczy; 2) zajete pod budynki
przeznaczone do przetworstwa rolno-spozywczego, z wylqczeniem gruntéw zajetych pod
przemystowe zaklady przetwdrstwa rolniczego bazujqce na surowcach pochodzqcych spoza
gospodarstwa rolnego, w sklad ktérego wchodzq te budynki; 3) zajete pod budynki mieszkalne oraz
inne budynki i urzqdzenia, w szczegdlnosci: komérki, garaze, szopy, kotlownie, podwdrza, place
skladowe, place postojowe i manewrowe, Smietniki, skladowiska odpadow ilp., jezeli tworzq
z gruntami rolnymi i budynkami, o ktérych mowa pkt 1 i 2, zorganizowanq calos¢ gospodarczq;



4) polozone miedzy budynkami i urzgdzeniami, o ktorych mowa w pkt 1-3, lub w bezposrednim
sqsiedztwie tych budynkow i urzqdzen i niewykorzystywane do innego celu, kiéry uzasadnialby
zaliczenie ich do innej grupy uzytkow gruntowych, w tym zajete pod rabaty, kwietniki, warzywniki”.

Przepisy w tym zakresie zostaly wi¢c skorelowane z przytoczonym art. 2 ust. 1 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i leSnych, podobnie zreszta, jak przepisy zalacznika nr 1
do rozporzadzenia w sprawie projektu planu, zgodnie z ktorym, zabudowa zagrodowa zostala
sklasyfikowana, jako tereny uzytkowane rolniczo, dla oznaczenia ktoérej na rysunku planu
przyjeto stosowne oznaczenie barwne oraz symbol RM, w przeciwienstwie do:

— zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, ktéra stanowi terem zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej, o okreslonym na rysunku planu odrebnym oznaczeniu
barwnym i symbolu MN, oraz

— zabudowy uslugowej, ktora stanowi terem zabudowy uslugowej, o okreslonym
na rysunku planu odr¢bnym oznaczeniu barwnym i symbolu U.

Z przywolanych powyzej definicji oraz przepiséw dotyczacych oznaczen barwnych i literowych
dotyczacych przeznaczenia terendw wynika, iz , zabudowa zagrodowa” jest odmiennym
przeznaczeniem terenu, niz ,,zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna” i, zabudowa ustugowa”.

Majac na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 11 § 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie projektu planu, wskaza¢ nalezy, iz tereny, na ktorych dopuszczona
zostala lokalizacja zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i zabudowy ustugowej powinny byé
wydzielone z terenéw przeznaczonych pod zabudowe zagrodows.

Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze faktycznie sg to tereny stanowigce inne,
wykluczajace si¢ wzajemnie przeznaczenie terenu, a zatem na mocy art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p., winny by¢ wydzielone za pomocg linii rozgraniczajacych oraz oznaczone odrebnym
symbolem adekwatnym do ich przeznaczenia. Uchwalony plan miejscowy nie spelnia norm
wynikajacych z ww. przepisow, bowiem ustalenia uchwaly w zakresie przeznaczenia terenu
oraz zasad ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu sg niejednoznaczne.

Dopuszczenie w ramach tego samego terenu wzajemnie wykluczajacych sie przeznaczen,
jest rowniez sprzeczne z ustaleniami § 3 ust. 3 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,, 3. Nastepujgce
ustalenia graficzne na rysunku planu sq obowigzujqcymi ustaleniami planu: (...) 2) linie
rozgraniczajgce tereny o roézmym__przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania,
wyznaczajqce granice wyodrebnionych planem terenéw, .

Przeznaczenie terenu okreSlone przez rade¢ gminy, w planie miejscowym, musi byé
jednoznaczne i precyzyjne, nie moze bowiem budzi¢ watpliwo$ci, sposéb jego
zagospodarowania. Co wiecej, nie mozna pozostawi¢ podmiotowi innemu niz rada mozliwoS$ci
okreSlenia tego przeznaczenia, albo tez uzaleznia¢ ustalonego w uchwale przeznaczenia
od woli podmiotu innego niz gmina. Powyzsze dotyczy rowniez zasad zagospodarowania. Zmiana
za$ przeznaczenia terenu, a takze zasad zagospodarowania moze zosta¢ dokonana jedynie w drodze
zmiany planu. Tres$¢ przepisow planu wraz z innymi przepisami determinuje sposéb wykonania
prawa wlasnosci nieruchomosci, potozonych w obregbie obowigzywania danego planu miejscowego,
zatem dokonany w nim wybdr przeznaczenia terenu, nie moze mie¢ charakteru dowolnego
1 nie moze nasuwacé zadnych watpliwosci co do funkcji danego terenu. Powyzsze stanowisko
mozemy odnalez¢ w orzecznictwie np. w wyrokach:
— Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1334/12,
publik. http://orzeczenia.nsa.gov.pl.;
— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12;




— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 listopada 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1726/14;

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1141/13;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r., sygn. akt
IT OSK 3083/13.

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze uchwala nie okresla w sposoéb jednoznaczny
przeznaczenia terenu, oznaczonego na rysunku planu symbolem: 1.RM,MN, co stanowi
o naruszeniu przepisow art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie projektu planu. Powyzsze oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci
ustalen odnoszacych sie do ww. terenu.

Organ nadzoru stwierdza roéwniez, iz przywolane wyzej ustalenie przedmiotowego planu
miejscowego dot. terenu oznaczonego symbolem 1.RM,MN, pozostaje w sprzecznosci
z wczesniejszymi unormowaniami zawartymi w uchwale tego samego organu z dnia 4 pazdziernika
2012 r. Nr XXIII/141/2012, w sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego Miasta Makow Mazowiecki.

Wigzacy charakter studium wynika z przepisu:

— art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Ustalenia studium sq wigzqgce dla organéw gminy
przy sporzgdzaniu planéw miejscowych™;

— art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowg i graficzng. zgodnie
z_zapisami_studium oraz przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego
planem.”;

— art. 20 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p. w mysl, ktérego ,, Plan miejscowy uchwala rada gminy,
po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium, rozstrzygajgc jednoczeSnie o sposobie
rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji
z zakresu infrastruktury technicznej, ktore nalezq do zadan wlasnych gminy, oraz zasadach ich
finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. ”.

Czes¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaly, czg$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia
stanowig zalgczniki do uchwaly. Szczegdlny charakter studium i jego znaczenie w procesie
planistycznym podkresla ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowigc, iz zmiana studium
lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim sa one uchwalane. Jednoczesnie
— stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie, powodujg niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zaréwno
plan miejscowy, jak i studium skladaja si¢ z czgsci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium sg
wigzgce dla organdéw gminy przy sporzadzaniu plandéw miejscowych, to w celu zbadania czy
ustalenia planu miejscowego nie naruszajg ustalen studium konieczne jest nie tylko poréwnanie
tekstu planu z tekstem studium, ale i odniesienie si¢ do czgsci graficznej (rysunku) planu 1 studium.
Zakres i sposOb tego zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu
i szczegblowosci ustalen w czesci tekstowej, a takze stopnia powigzania czesci tekstowej z czescig
graficzng. Zawsze jednak — niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej i czesci graficznej studium
— podstawe stwierdzenia, ze plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20
ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowia tacznie czes$¢ tekstowa oraz cze$¢ graficzna planu miejscowego
i studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych obszarow gminy
i ich przeznaczenia. Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem
prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie




wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Okre$lone obszary gminy moga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe
lub funkcje danego rodzaju, jesli wczesniej w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka zabudowe
lub taka funkcje. Ustalenia planu miejscowego sg konsekwencjg zapiséw studium. W ramach
uprawnien wynikajacych z wladztwa planistycznego gmina moze zmieni¢ w planie miejscowym
dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale tylko w granicach zakreslonych
ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego.

W ocenie organu nadzoru, inne przeznaczenie okreslonego terenu w planie miejscowym,
niz w studium, jak roéwniez przyjecie w planie miejscowym odmiennych wskaznikow
i parametréow urbanistycznych, niz okreslone w studium nalezy zakwalifikowaé, jako istotne
naruszenie prawa.

Analiza rysunku studium okreslajacego kierunki zagospodarowania przestrzennego, stanowigcego
zalgcznik nr 5 do uchwaly, oraz tekstu studium przedstawiajacego kierunki zagospodarowania
przestrzennego stanowigcego Czgs¢ 11, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej powyzej zasadzie,
ustalenia planu odnoszace si¢ do terenu oznaczonego symbolem 1.RM,MN pozostajg
w sprzecznosci z ustaleniami studium w zakresie okreslonego tam przeznaczenia terenu.

Zgodnie z ustaleniami studium zawartymi w czesci graficznej (zalagcznik nr 5 do uchwaly
pn. Kierunki zagospodarowania przestrzennego) teren oznaczony w planie symbolem 1.RM,MN,
okreslony zostal, jako teren zabudowy zagrodowej i agroturystycznej (symbol MR oraz kolor
z6lty). Z kolei z czesci tekstowej studium zawartej w Rozdziale 5. pn. KIERUNKI I WSKAZNIKI
DOTYCZACE ZAGOSPORADOWANIA I UZYTKOWANIA TERENOW W TYM TERENY
WYLACZONE Z ZABUDOWY, w podrozdziale 5.2 pn. Pozostale obszary znajdujgce sie
w granicach administracyjnych miasta, studium przewiduje nastepujgce rozwigzania przestrzenne
(str. 25):
wymbol obszaru MR: kierunki przeznaczenia terenow:
Podstawowe:

— Zabudowa zagrodowa i agroturystyczna;

— Tereny rolne, sady, ogrody, pastwiska.
Dopuszczone:

—  Obiekty infrastruktury drogowej;

— Sieci, obiekty i urzqdzenia infrastruktury technicznej w tym obicekty i urzgdzenia zewnelrzne

infrastruktury komunalnej.”

Tymczasem zgodnie z § 25 uchwaly, teren okreslony w studium jako teren zabudowy zagrodowej
1 agroturystycznej, przeznaczony zostal pod zabudowe zagrodows, zabudowe mieszkaniowa
jednorodzinng z mozliwoscig realizacji zabudowy ustugowej (ustalenia szczegdlowe dla jednostki
terenowej 1.RM,MN).

Oczywistym jest, ze ustalenia studium nie mogg by¢ przeniesione wprost do zapiséw miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ale oczywistym jest rowniez, ze nie mogg by¢ ze sobg
sprzeczne, tak jak w przypadku niniejszej sprawy. Takie stanowisko znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie, np. wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2007 r., sygn. akt IT OSK 1028/07 (publ. LEX
Nr 384313).

W zwigzku z powyzszym, zapisy planu dotyczace ustalenia przeznaczenia terenu 1.RM,MN, bez
zmiany studium, prowadza do naruszenia prawa, polegajacego na obejsciu art. 9 i art. 27 ustawy
o p.z.p., bowiem gmina okredlita inne przeznaczenie okreslonego terenu, niz wynika to ze studium,
bez uprzedniej zmiany studium.




Nalezy roéwniez podkresli¢, iz z podkltadu mapowego, na ktérym sporzadzono rysunek planu
miejscowego, nie wynika by ww. jednostka terenowa byla juz w petni zagospodarowana funkcjami,
ktére sie¢ wzajemnie wykluczajg. Wrecz przeciwnie znaczna czgs¢ tegoz terenu jest niezabudowana
1 niezagospodarowana. W tej sytuacji to do podstawowych obowigzkéw gminy nalezalo
przesadzenie o przyszlym ksztalcie ww. terenu z uwzglednieniem przytoczonych powyzej
przepiséw, z uwzglednieniem wartosci planowania przestrzennego, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2
ustawy o p.z.p., w tym wydzielenie jednostek terenowych o spdjnym przeznaczeniu oraz tych
samych zasadach zagospodarowania.

Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. stanowi, ze w planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, maksymalng wysokos¢
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektéw. Przepis ten znajduje uszczegotowienie w § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie projektu
planu, na mocy ktorego ustalenia dotyczace parametréw i1 wskaznikow ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé w szczegdlnosci okreslenie linii
zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dzialki lub terenu, w tym
udzialu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokos$ci projektowanej zabudowy
oraz geometrii dachu.

Obowigzek zawarcia w planie zagadnien okreslonych w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest
oczywiscie bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkow faktycznych panujgcych
na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogdle nie przewiduje zabudowy, to oczywiscie nie moze
przewidywa¢ parametréw i wskaznikdw ksztaltowania zabudowy. Plan miejscowy zawiera
obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstaja
okolicznosci faktyczne uzasadniajagce dokonanie takich wustalen (Z. Niewiadomski (red.).
Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK,
Warszawa 2013, s. 161). Nalezy jednak podkresli¢, iz budowa nowych, jak i rozbudowa
istniejacych juz obiektow budowlanych, musi by¢ zgodna z planem miejscowym, to w nim zawarte
sq ustalenia w zakresie gabarytéw obiektow, jak i wskaznikow zagospodarowania terendw.
W zwiazku z powyzszym wskaza¢ nalezy, iz gmina ma zatem nie tylko prawo, lecz obowigzek
okreslenia w planie, m.in.: maksymalnej wysokosci zabudowy, linii zabudowy, minimalnej
intensywnosci zabudowy oraz minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej wyrazonych
w stosunku do powierzchni dziatki budowlanej. Okreslenie ww. parametréw i wskaznikéw w planie
miejscowym, nalezy do wytacznej kompetencji organéw gminy. Zatem ich brak lub okreslenie
ich w sposob niejednoznaczny stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu
miejscowego (art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.).

Tymczasem § 45 przedmiotowej uchwaly, ktéry okresla przeznaczenie terenéw oznaczonych na
rysunku planu symbolami od 1.KS do 3.KS, nie zawiera zadnych parametréw i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania tych terenéw. Zdaniem organu nadzoru powyzszy
przepis uchwaly wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Parametry i wskazniki
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny by¢é precyzyjne, konkretnie
okreslone, zawezajace pole interpretacji, aby nie mogly by¢ rozumiane zbyt szeroko przez organy
stosujgce prawo. Wszelkie wskazniki i parametry ksztaltowania zabudowy, ktoére odnosza sie
do nowej zabudowy powinny by¢ sparametryzowane w sposob jednoznaczny. Brak okreslenia
przez Rade Miejskg w Makowie Mazowieckim parametrow ksztaltowania zabudowy dla
przywolanych wyzej terenow, na ktorych dopuszcza sie¢ budowe parkingdw ogoélnodostepnych
przeznaczonych do parkowania samochoddéw osobowych, oznacza, iz Rada pozwolila w istocie




na dowolnos¢ w tym zakresie. Jezeli zatem intencjg organéw gminy bylo by tereny te zostaly
zagospodarowane np. w postaci parkingdw powierzchniowych to niezbednym bylo okreslenie
przynajmniej minimalnej powierzchni biologicznie czynnej. Brak ustalenn w powyzszym zakresie
oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci ustalen odnoszacych sie do terenow oznaczonych
symbolami od 1.KS do 3.KS.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy w ramach, ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdtowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie projektu planu, w szczegdlnosei
za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to, ze mnie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlgczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sie¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczeg6lno$ci, wobec zasady hierarchicznoscei Zrodel
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogag by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaty wynika, ze w § 12 pkt 8 lit. ¢ uchwaly
w brzmieniu: ,, 8) w zasiegu granic okreslonych w pkt 7 obowiqgzuje: (...) c¢) nakaz przeprowadzania
przed realizacjg jakiejkolwiek inwestycji zwigzanej z robotami_ziemnymi, odpowiednich badari
geologicznych, ktorych wyniki przedstawione w dokumentacji geologiczno-inzZynieryjnej okreslg
mozliwos¢ oraz warunki realizacji planowanej inwestycji. ”.

Powyzszego ustalenia, nie mozna uzna¢ za okreslenie warunkéw zagospodarowania terenu, ani
ograniczenia w jego uzytkowaniu, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. Zaznaczy¢
rowniez trzeba, iz nalozenie na inwestora obowigzku, o ktérym mowa w § 12 pkt 8 lit. ¢ uchwaty,
nie wynika wprost z art. 34 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2016 1. poz. 290 z p6ézn. zm.). Zgodnie z ww. artykulem, do projektu budowlanego, zalacza sie
. W zaleznoSci od potrzeb wyniki badan geologiczno-inzynierskich oraz geotechniczne warunki
posadowienia obiektéw budowlanych”. O sporzadzeniu i dotgczeniu do wniosku o pozwolenie
na budowe ww. geotechnicznych warunkéw posadowienia obiektow budowlanych, decyduje
wlasciwy organ, ktéry wydaje decyzje o pozwoleniu na budowe, nie za$ rada, w ustaleniach
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto szczegdlowe zasady ustalania
geotechnicznych warunkéw posadawiania obiektow budowlanych okresla rozporzadzenie Ministra
Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie ustalania
geotechnicznych warunkow posadawiania obiektow budowlanych (Dz. U. z 2012 r. poz. 463). Tym
samym Rada Miejska w Makowie Mazowieckim w ustaleniach § 12 pkt 8 lit. ¢ uchwaly, nie tylko
wykroczyta poza zakres wynikajacy z art. 15 ustawy o p.z.p., ale réwniez zmodyfikowata przepisy
rangi ustawowej, a takze niejako weszla w kompetencje organu wydajacego decyzje o pozwoleniu
na budowe.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Makowie
Mazowieckim, musi mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie konieczno$ci
przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa
nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy, podejmujgc akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego,
jak 1 akty, ktore nie sg zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowa,



musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi
istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa
bowiem podwojng role — formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow
prawnych, oraz materialng, bedaca gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej
przepiséw. Zardwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy
dyrektyw wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w spos6b $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunahu
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 konstytucji, odnoszgcych sig do Zrddel prawa, takie zasady
przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych,
zakaz wykladni rozszerzajqcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie
Jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji
do stanowienia akiéw normatywnych shizqcych realizowaniu tych zadah, a takze majgc
na wzglgdzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja zamyka system Zrédel prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposéb przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktéw
normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organdéw uprawnionych do wydawania takich aktéw normatywnych”.

W zakresie powt6rzen i modyfikacji przepiséw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II 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,
opubhkowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych badz ich modyfikacja
i uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczyé sie z tym,
ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekécie uchwaty,
w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intenciji
prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych
przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé za niedopuszczalne. W tej
sytuacji niezbgdne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen: § 12 pkt 8 lit. ¢ uchwaly.

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 jego sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w spos6b istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

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

jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji:

— art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 1, § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie
projektu planu, w zakresie jednoznacznego wustalenia przeznaczenia terenu, a takze
jednoznacznego okreslenia linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania;

— art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 w zwigzku z art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w zakresie koniecznosci
sporzadzenia planu miejscowego bez naruszania ustalefi obowigzujacego studium;



— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie planu, w zakresie
okreslenia w sposob jednoznaczny parametréw i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu,

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

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowal przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Zze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$é prawna czy tez blad,
ktoéry nie ma wplywu na istotng tre$¢ 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
rozstrzygnigciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore
bytyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym.

Stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaly w czedci, umozliwi zastosowanie,
w odpowiednim zakresie, art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é uchwaly

Nr XIX/149/2016 Rady Miejskiej w Makowie Mazowieckim z dnia 21 czerwca 2016 r. ,, w sprawie

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Makéw Mazowiecki

— sektor E”, w zakresie ustalen:

— czgsci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 1.RM,MN,
1.KS, 2.KSi3.KS;

— § 12 pkt 8 lit. c uchwaty,

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

w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Miastu, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.
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