Warszawa, Mj wrzesnia 2016 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.171.2016.AK

Rada Miasta Plocka
Stary Rynek 1
09 — 400 Plock

Rozstrzygniecie nadzorecze

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

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 386/XX1/2016 Rady Miasta Ptocka z dnia 30 sierpnia 2016 r. ,, w sprawie Miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego ,,Miodowa - Lukasiewicza” w Plocku”, w czesci
dotyczacej ustalen § 9 ust. 8 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, Za zgodq zarzgdcy drogi (...)”.

Uzasadnienie

Rada Miasta Plocka, na sesji w dniu 30 sierpnia 2016 r., podjeta uchwalte Nr 386/XX1/2016
. W sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego , Miodowa - Lukasiewicza”
w Plocku”. Uchwale te podje¢to na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1, art. 18 ust. 2 pkt 5 1 art. 40 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z p6zn. zm.), 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. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzgdu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktoéw 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.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego



gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wiasnych
gminy. Biorgc 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 celowosci czy slusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

W przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania planu
miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza konieczno$¢ wyeliminowania,
czesci ustalen uchwaty (wskazanych w petitum rozstrzygniecia nadzorczego) z obrotu prawnego.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy w ramach, ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wlasnosci, przez wlascicieli 1 uzytkownikoéw terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegélowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p.) oraz rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanym dalej rozporzgdzeniem w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ $cis§le w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15 ustawy o p.z.p., natomiast
rozporzadzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. doszczegdtawia, jako nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow, okreslone w § 4 tego
rozporzadzenia. W szczegdélnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrdédel prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktéw wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne. Stosownie do wymogu art. 15 ust. 1
ustawy o p.z.p., wojt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzadza projekt planu miejscowego,
zawierajgcy cze$¢ tekstowg i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi,
odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem miejscowym.

Rada Miasta Plocka, podejmujac przedmiotowa uchwale nie posiadata podstaw prawnych
do wprowadzenia ustalenia, o ktorym mowa w § 9 ust. 8 uchwaly w brzmieniu: ,Za zgodg
zarzgdcey drogi dopuszcza si¢ realizacje miejsc postojowych w liniach rozgraniczajgcych drég
publicznych i drogi wewnetrznej.”, uzaleznila bowiem mozliwo$¢ dokonania okreslonych
czynnosci, przewidzianych w ustaleniach planu, od uzyskania zgody zarzadcy drogi. Organ nadzoru
wskazuje, iz jest to ustalenie warunkowe, obowigzujace na wypadek wystapienia zdarzenia
przysztego i niepewnego. Zamieszczanie w tresci planu norm otwartych, odsylajacych
do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jest niedopuszczalne z punktu
widzenia obowigzujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa
materialnego staja sie¢ w ten sposob niedookreslone. Wymagane zgody, uzgodnienia czy opinie
wymagane sg dopiero na etapie inwestycyjnym, w momencie ubiegania si¢ o pozwolenie
na budowe, przez co kwestie te regulowane sg przepisami z zakresu prawa budowlanego.

Wskazane uregulowanie wykracza takze poza przyznang kompetencje do okreslenia,
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad dotyczacych modernizacji,
rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2
pkt 10 ustawy o p.z.p. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 9
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p, zgodnie, z ktérym wspomniane
zasady powinny zawieraé: okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej



wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakow komunikacyjnych, okreslenie
warunkéw powigzan ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukladem
zewnetrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,
w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub ilosci zatrudnionych
albo powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych.

W przepisach ustawy 1 rozporzadzenia wskazano jednoznacznie materie przekazang
do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Nakladanie
obowigzkéw w postaci koniecznosci uzyskania zgdd (dokonania uzgodnien, porozumien),
uwzglednienia warunkow 1 zasad ustalanych przez okreslone podmioty, stanowi wykroczenie poza
kompetencje przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajat
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt II OSK
124/11).

W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dzialania na podstawie
1 w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowigcy, podejmujgc akty prawne (zarowno akty
prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu
o norme ustawowa, musi $cisle 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 przepiséw wykonawczych
odgrywa bowiem podwdjng role — formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania
aktow prawnych, oraz materialng, bedgc gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji
treSciowej przepisow. Zardwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad
dotyczacy dyrektyw wykladni 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
sie¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zasluguje 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 konstytucji, odnoszgcych sie do zZrdodel prawa, takie
zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji
prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszgcg, ze
wyznaczenie  jakiemusS  organowi  okreSlonych  zadav  nie  jest  réwnozmnaczne
z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu
tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konmstytucja zamyka
system Zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc
wyczerpujgco formy aktéw normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz podmiotowy
— przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ponadto ryzyko powtoérzenia
lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie
wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ Scistego
przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat. Uchwata w sprawie planu
miejscowego powinna by¢ sformutowana w sposob jasny i jednoznaczny, a w swojej tresci
powinna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore normuje. Uzalezniajac realizacje ustalen
planu od uzgodnien oraz warunkéow okreslonych przez inne organy czy instytucje, wprowadza
w stan niepewno$ci obywateli, co do uregulowan planu miejscowego, ktérego zadaniem jest
ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wlasnosci. W tej sytuacji niezbedne jest, stwierdzenie
niewaznos$ci § 9 ust. 8 przedmiotowej uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, Za zgodq zarzqdcy

drogi (...) ",



Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono m.in. w prawomocnych orzeczeniach
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia:

— 15 pazdziernika 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 1515/13;

— 23 kwietnia 2013 r. sygn. akt [V SA/Wa 2895/12.

Niejako na marginesie organ nadzoru wskazuje, iz w przepisach ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460 z pdzn. zm.), termin zarzgdca drogi odnosi si¢
do drog publicznych, nie za$ dla drog wewnetrznych, dla ktorych zarzadca jest zarzadca terenu,
badz wiasciciel. W tym kontek$cie przytoczy¢ nalezy dyspozycje art. 8 ust. 2 i 3 ww. ustawy:
., 2. Budowa, przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie drog wewnetrznych oraz
zarzqgdzanie nimi nalezy do zarzgdcy terenu, na ktorym jest zlokalizowana droga, a w przypadku
jego braku - do wlasciciela tego terenu. 3. Finansowanie zadan, o ktorych mowa w ust. 2, nalezy
do zarzgdcy terenu, na ktérym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do wlasciciela
tego terenu.”. Powyzsze znajduje réwniez swoje potwierdzenie w artart. 19 — 22 ustawy o drogach
publicznych, przy czym w przepisach tych wskazano rowniez, w sposdb szczegolowy, obowigzki
zarzadcy drogi.

W kontekscie wskazanego w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym naruszenia, organ nadzoru
wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad
sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze
naruszenie wilasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaly rady gminy
w catosci lub czesci. W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia,
w sposéb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
co oznacza konieczno$¢ wyeliminowania, czesci ustalen uchwaty z obrotu prawnego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., oraz art. 7 Konstytucji RP,
w zakresie przestrzegania granic kompetencji do formutowania ustalen w ramach miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Istotno$¢ powyzszego naruszenia nalezy rowniez
kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych, ktoére bylyby inne gdyby
do powyzszego naruszenia nie doszto.

Organ nadzoru wskazuje przy tym, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w pordwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tresé¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073).

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaly
Nr 386/XX1/2016 Rady Miasta Plocka z dnia 30 sierpnia 2016 1. ,, w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ,, Miodowa - Lukasiewicza” w Plocku”, w czgsci dotyczacej
ustalen § 9 ust. 8 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, Za zgodqg zarzgdcy drogi (...)”, co na mocy
art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym
zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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 wydal.

WOJEWODAMAZL



