Warszawa, 02/ lutego 2018 r.

£

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.9.2018.JF

Rada Gminy Prazmoéw
ul. Piotra Czolchanskiego 1
0S5 — 505 Prazmow

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 187512232 oraz z 2018 r. poz. 130)

stwierdzam niewaznos$§¢

uchwaly Nr XXXVIL.321.2017 Rady Gminy Prazmoéw z 28 grudnia 2017 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi , Prazméw 1" - etap I,
w czesSci ustalen:

—  § 3 pkt 1 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...) na kazdym terenie (...) ",

— § 5 pkt 2 uchwaly;

— § 6 pkt 3 uchwaty;

— § 6 pkt 4 uchwaty;

- § 18 pkt 2 uchwaty.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 grudnia 2017 r. Rada Gminy Prazmoéw podjeta uchwate Nr XXXVI1.321.2017
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci wsi ., Prazméw I
- etap 1". Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 1 art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 z p6zn. zm.), zwanej dalej ., ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do =zapisow 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. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw.
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, 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 1 prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow



zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadaf wilasnych 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 celowodci 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, okre$lonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okre$lona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

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

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszto do wewngtrznie sprzecznych ustalen jej czesci
tekstowej. Zgodnie bowiem z ustaleniem § 3 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, /) na kaidym terenie
dopuszcza sig wszelkie obiekty stanowiqce uzupelnienie Iub wzbogacajqce zagospodarowanie
terenu, w tym miedzy innymi obiekly malej architektury, altany, wiaty, obiekty infrastruktury
technicznej itp., dla kidrych dopuszcza sig¢ ksztaltowanie parametrow w sposob dowolny. jednakze
obiekty takie nie mogg mie¢ charakteru dominujgcego, z zastrzezeniem § 7 pkt 6,;”, podczas, gdy
z ustalen § 8 pkt 19 uchwaly, wynika, iz , 19) prowadzenie sieci infrastruktury technicznej
w granicach drég, a w uzasadnionych przypadkach na innych terenach, w tym miedzy innymi
na terenach zabudowy zaerodowej. jednakze tvlko wéwcezas gdy nie bedzie to powodowad potrzeby

il

zmiany prreznaczenia gruntow na cele nierolnicze. ™.

Biorac pod uwage powyzsze istnieje koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci § 3 pkt 1 uchwaly,
w zakresie sformutowania: ., na kazdym terenie (...)", co doprowadzi do wewngtrznej spdjnosci
uchwaly, nie naruszajac przy tym komunikatywnosci pozostatych ustalen planistycznych.

Ponadto, stosownie do wymogoéw art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., .2. W planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo: (...) 8) szczegdlowe zasady i warunki scalania i podzialu nieruchomosci
objetych planem miejscowym.”. Zgodnie § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) ., ustalenia dotyczqce szczegilowych
zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawieraé okreslenie parametrow
dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych
lub maksymalnych szerokosci frontow dzialek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia
granic dzialek w stosunku do pasa drogowego .

Tymeczasem, w ramach ustalen dotyczacych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosei.
sformulowano ustalenia dotyczace podziatu nieruchomosci. Powyzsze wynika z:




— § 6 pkt 3 i 4 uchwaly, w brzmieniu: , Ustalenia w zakresie zasad scalania, podzialu
i parametrow nieruchomosci: (...) 3) podzialy wlasnosciowe istniejqce przed wejsciem w Zycie
planu, niespelniajgce wymagan dotyczgcych minimalnej powierzchni, ustalonych dla
poszczegolnych terenow, zachowuje sie i dopuszcza do zainwestowania, pod warunkiem
zachowania pozostalych ustalen planu, 4) adaptuje sie dziatki powstale w wyniku wydzielenie
drog wyznaczonych na rysunku planu, przylegajgce do tych drdg. umozliwiajgc ich
zagospodarowanie nawet wowczas, gdy nie spelniajg okreslonej w planie minimalnej
powierzchni, pod warunkiem zachowania pozostatych ustalen planu; ”;

— § 18 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: , Ustalenia dla terenu oznaczonego na rysunku planu
symbolem: 19.WS: (...) 2) zasady podzialu geodezyjnego - zakaz dalszego podzialu; .

Przypomnie¢ nalezy, iz procedura scalenia i podziatu nieruchomosci oraz podzialu nieruchomosci
stanowi dwie rozne, odrgbne procedury okreslone w ustawie z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2018 r. poz. 121). Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktory
stanowi, iz ,, Ustawa okresla zasady: (...) 2) podzialu nieruchomosci; 3) scalania i podziatu
nieruchomosci”. Powyzsze wynika rowniez z redakcji samej ustawy. Otéz na Dzial III ustawy
0o gospodarce nieruchomosciami pn. ,, Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw
do nieruchomosci”, sktada si¢ 7 rozdzialéw, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie
sg pierwsze z nich, tj. Rozdzial 1 pn. , Podzialy nieruchomosci” oraz Rozdzial 2 pn. ,Scalanie
i podziat nieruchomosci”. Tak wiec juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz z redakcji przywolanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura)
dotyczaca podziafow nieruchomosci, nie jest tozsama z procedura scalenia i podziatu.

Organ nadzoru wskazuje, ze warunki i zasady podzialu nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce
" nieruchomosciami, okre$lajac kryteria dopuszczajace podzial nieruchomosci zaréwno w przypadku,
gdy dotyczy on nieruchomosci potozonych na obszarze, dla ktérego uchwalono plan miejscowy,
jak i na obszarze, dla ktérego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno
z podstawowych kryteridw dopuszczajacych podzial nieruchomosei, ustawa wskazuje zgodnosé
podzialu z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodnos¢
ta dotyczy zaréwno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych
dzialek gruntu. Natomiast sama ocena dopuszczalnosci podziatu dokonywana jest przez wiasciwy
organ (organ wykonawczy gminy) w postgpowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Zawierajgc regulacje odnoszace si¢ do podzialow nieruchomosci, rada naruszyla tym samym
dyspozycje art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p., wykraczajac poza zakres delegacji ustawowe]
okreslajacej przedmiot, ktory ustawodawca przekazal radzie do regulacji w ramach miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyta rowniez w sfere uprawnien ustawowo
zastrzezonych dla organu wykonawczego gminy, bowiem to wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego decyduje, czy podzial jest dopuszczalny,
czy tez nie, a winno to wynika¢ z okres$lonego planem przeznaczenia terenu oraz z mozliwosci
zrealizowania okreslonych planem warunkéw zabudowy 1 oceniane bedzie w postepowaniu
administracyjnym.

Zwroci¢ nalezy uwage na fakt, iz przepisy art. 15 ust. 2 1 ust. 3 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
obowigzujacym w dacie podjgcia uchwaty, nie upowaznialy rady gminy do okreslenia zasad
i warunkow podzialéw nieruchomosci, tylko do okreslenia zasad 1 warunkéw scalania
i podziatu nieruchomosci, w przeciwienstwie do art. 10 ust. 1 pkt 7 nieobowiazujacej juz ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139
z péZn. zm.).

Natomiast okreslenie minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej moze nastapic.
na podstawie dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., dla procedur wszczetych po dniu



21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej o przystgpieniu do sporzadzania planu
miejscowego). Skoro Rada Gminy Prazméw przystgpita do sporzadzania przedmiotowego planu
miejscowego w dniu 14 marca 2012 r., to tym samym, miata mozliwos¢ okreslenia minimalnej
powierzchni nowo wydzielanej dzialki budowlanej.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 22 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa
595/14, wskazal, iz ., Istotg scalenia i pézniejszego podzialu nieruchomosci jest stworzenie podstaw
dla bardziej efektywnego wykorzystania i zagospodarowania terenow przeznaczonych na
szczegdlne inwestycje w miejscowyeh planach zagospodarowania przestrzennego. Postepowanie to
ma na celu przede wszystkim ulatwienie realizacji globalnej i kompleksowej zmiany konfiguracji
rozmieszczenia poszczegdlnych nieruchomosci celem korzystniejszego ich zagospodarowania.
stworzenia dostepu_do drog publicznych. uzbrojenia oraz urzgdzenia infrastruktury technicznej.
W uproszczeniu mozna przyjqé, ze scalenie polega na polgczeniu w jedng calos¢ kilku czy nawet
kilkudziesieciu rozdrobnionych lub tez niekorzystnie polozonych nieruchomosci celem pdzniejszego
dokonania ponownego podzialu na te samg ilosé nieruchomosci, ktore podlegaly scaleniu,
z zachowaniem proporcji w_zakresie powierzchni tych scalonych nieruchomosci, jednakze ze
zmiang w_zakresie ich usytuowania a takze przezmaczenia - z jednoczesnym wydzieleniem
odpowiednich _drdg i urzgdzeniem _infrastruktury techniczne] dla wszystkich nieruchomosci
biorgcych udzial w_scaleniu. Ma to na celu_efektywniejsze wykorzystanie okreslonego terenu.
"Scalenie | podzial" obejmuje wiecej niz jedng nieruchomosé, w konsekwencji powyiszego
w postepowaniu tym wystepuje zaréwno wielos¢ podmiotéw w nim uczestniczgcych jak i wielos¢
przedmiotéw [nieruchomosci]. W postepowaniu tym reprezentowane sq indywidualne interesy
poszczegolnych jednostek jak rownmiez interesy wspdlne dla wszystkich zainteresowanych lgcznie
z odniesieniem takze do celow publicznych. Stqd tez ustawodawca, uwzgledniajge zloZonos¢é ww.
procedury i wielo$¢ podmiotéw w niej uczestniczgcych, wielkosé objetego postgpowaniem terenu
a takze okolicznosé, ze dotychczas niekorzystnie usytuowane i o niekorzystnych parametrach
nieruchomosci w wyniku tego postepowania majq zyskacé pozgdany z punkiu widzenia planowania
i zagospodarowania przestrzennego — efekt — uznal za konieczne okreslenie w planie zasad scalenia
i podzialu. Zgodnie z § 4 ust. 8 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,,ustalenia dotyczgce szczegélowych zasad
i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci powinny zawieraé okreslenie parametrow dzialek
uzyskiwanych w wyniku scalania i podzialu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych lub
maksymalnych szerokosci frontéw dzialek. ich powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia granic
dzialek w stosunku do pasa drogowego ". Tego typu ustalenia mogg byé respektowane wylgcznie na
duzym obszarze w ramach procedury ksztaltowania przestrzennego danego terenu.

Czym innym jest natomiast "podzial wieruchomosci®, ktéry zresztg nie zostal ustawowo
zdefiniowany. W doktrynie, w zaleznoSci od kontekstu, wyréinia sig podzial "prawny”; podzial
"wieczystoksiggowy" albo wylgeznie administracyiny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny”|
podzial nieruchomosci (por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci, Problematyka prawna,
Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk,
A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb administracyjnego postgpowania o podzial
nieruchomosci regulujq przepisy zawarte w art. 92 — 100 ugn oraz przepisy rozporzqdzenia Rady
Ministréw z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania podziatéw
nieruchomosci (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego administracyinego
postegpowania podzialowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej projekiu podzialu
nieruchomosci, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia w ramach jednej
dzialki ewidencyjnej wigkszej liczby dzialek ewidencyjnych.

Mylenie tych dwich procedur (scalenia i podzialu nieruchomosci oraz podzialu nieruchomosci)
i ustanawianie w mpzp zamiennych ustalen w tym zakresie — z punktu widzenia techniki




legislacyinej nalezy wuznaé za niedopuszczalne. (...) Sporny plan dopuszcza np. "mozliwosé
dokonywania podziatu na dziatki budowlane" bgdz ustanawia zakaz takiego podziatu (np. w § 17
ust. 4 uchwaly, § 21 ust. 5 uchwaly, w § 23 ust. 4 uchwaly) a przy tym (réwniez bez podstawy
prawnej) okresla parametry: minimalnej szerokosci wydzielanych dzialek budowlanych,
powierzchni wydzielanej dzialki oraz kgt polozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego
($11ust. 9, §13ust. 8 §15ust. 71§ 16 ust. 6 uchwaly, w § 8 ust. 20 uchwaly). Trzeba podkreslic,
ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp w brzmieniu obowigzujgcym w dacie podjecia uchwaly,
nie upowaznialy rady gminy do okreSlenia zasad i warunkéw podziatu nieruchomosci, tylko
do okreslenia zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci. Aktualne brzmienie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rowniez nie daje podstaw do okreslania w planie
zasad podzialu nieruchomosci gdyz wszelkie wymogi w tym zakresie okreslajq przepisy ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. Okreslenie w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej
dziatki budowlanej moze nastgpié (zresziq fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp
dla procedur wszczetych po dniu 21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej
o przysigpieniu do sporzgdzania planu miejscowego). Skoro zatem Rada Gminy P. , przystgpila
do sporzqdzania przedmiotowego planu miejscowego w dniu [...] czerwca 2010 r. (uchwala
Nr [...]), to tym samym, jak stusznie zarzucit Wojewoda, nie miata podstaw do okreslenia w mpzp
zaréwno minimalnej powierzchni nowo wydzielanych dzialek budowlanych, a tym bardziej
nie miala podstaw prawnych do okreslenia minimalnej szerokosci frontu dziatki budowlanej
w odniesieniu do trybu podzialu czy kqta polozenia granic w stosunku do przyleglego pasa
drogowego. (...) W tym kontekScie nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze przedmiotem pojedynczego
podzialu nieruchomosci jest konkretna dzialka ewidencyjna, kidéra juz z samego zalozenia tj. przed
dokonaniem podzialu (ani gdy chodzi o szerokos¢ frontu ani gdy chodzi o kqt potozenia granic
w stosunku do drogi) moze nie spelniaé parametrow okreslonych w mpzp. Utrzymanie powyzszych
zapiséw planu w obrocie prawnym skutkowaloby niezasadnym ograniczeniem konstytucyjnie
chronionego prawa wlasnosci a w szczegdlnosci prawa do dysponowania i rozporzgdzania
nieruchomosciq. Wszelkie ograniczenia prawa wlasnosci po pierwsze winny by¢ proporcjonalne
do zamierzonego celu a ponadto winny wynika¢ wylgeznie z aktu prawa o randze ustawowej
a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczen prawa wlasnosci musi miec¢
umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podziatu nieruchomosci ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje. ”.

Z istoty scalenia i podziatu wynika zatem wprost, ze po catkowitym zniesieniu dotychczasowych
granic dziatek powstaja nowe dziatki.

W kontekscie powyzszych unormowan wskazaé nalezy, iz orany gminy Prazmow zobligowane
byly do okreslenia zasad i warunkéw scalenia i podziatu nieruchomosei zgodnie z dyspozycja
art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., jak réwniez uprawnione byty, na mocy art. 15 ust. 3 pkt 10
ustawy o p.z.p., do okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonej dzialki budowlane;j.
Nie byly jednak uprawnione na mocy przywolanych powyzej przepisoéw do formutowania ustalen
w zakresie zachowania oraz adaptacji istniejacych podzialéw a takze wprowadzania zakazu
podziatéw nieruchomosci, bowiem kompetencje w zakresie normatywnej tresci planu miejscowego
nie przewiduja formulowania ustalen dotyczacych zasad i warunkéw podzialu nieruchomosci.
Kompetencje te wynikajg i zawarte zostaly w przepisach odrebnych z zakresu gospodarki
nieruchomos$ciami. Tym samym naruszone zostaly w sposob istotny zasady sporzadzania planu
pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej, przez uprawnione
organy, w zakresie zawartosci ustalen planu, bowiem przepisy obowigzujace w dacie podjecia
przedmiotowej uchwaly, na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, upowaznialy organy gminy, w ramach szczegélowych zasad 1 warunkéw scalania
i podzialu nieruchomo$ci, wylacznie do okreslenia powierzchni dzialek, minimalne;j



lub maksymalnej szerokosci frontow dzialek, a takze kata polozenia dzialek w stosunku do pasa
drogowego oraz minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dzialek budowlanych, zgodnie
z art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.

Stanowisko, w zakresie okreslenia zasad scalania i podzialu nieruchomosci objetych planem
miejscowym, znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w orzeczeniach:

— NSA w Warszawie z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt II OSK 814/12;

— NSA w Warszawie z 5 grudnia 2012 r., sygn. akt I[I OSK 2274/12;

— WSA w Warszawie z 15 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13;

— WSA w Warszawie z 22 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 595/14;

— WSA w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12;

— WSA w Warszawie z 12 lutego 2014 r., sygn. akt [V SA/Wa 897/14.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiladzy, w tym takze Rady Gminy Prazmoéw, musi
mieé oparcie w obowiazujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane
do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu 0 norme ustawowg, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji tre$ciowej przepisow. Zaréwno w
doktrynie, jak roéwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm
o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto nalezy podkre$li¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
w sposob $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej
przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczego6lng
uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141): ., Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 11 art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszgcych sig
do zZrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domnienmywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje prawodaweze oraz zasade
gloszgeq, Ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych sluzgcych realizowaniu tych
zadan, a takze majge na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja zamyka system
Zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco
formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne
wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Organ nadzoru wskazuje réwniez, iz wobec zasady hierarchicznosci zrodel prawa, przedmiotem
regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktéw wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne. 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.

W zakresie powtorzen i modytikacji przepisdéw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia i modyfikacje. jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., sygn. akt [I SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok
NSA oz. we Wroclawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt IT SA/Wr 1179/98, opublikowany 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 liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do calkowitej
lub czeSciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania
i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uznaé za niedopuszczalne. '

Tymczasem, ustalenia zawarte w § 5 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, 2) na obszarach stref; o ktdrych
mowa w ust. 1, roboty ziemne albo zmiana charakteru dotychczasowej dzialalnosci, ktére mogg
doprowadzi¢ _do _przeksztalcenia lub  zniszczemia zabytku archeologicznego, wymagajg
przeprowadzenia badai _archeologicznych na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych
dotyczgcych ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami.”, wykraczajg poza przyznang radzie gminy
kompetencje do okre§lania w planie miejscowym zasad ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkdw oraz débr kultury wspolczesnej, w tym okreélania nakazéw i zakazéw, obowigzujacych
w granicach stref ochrony archeologiczno - konserwatorskiej wyznaczonych w planie.

W zwigzku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w $wietle art. 7 pkt 4
i art. 19 ust. 3 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami
(Dz. U. z 2017 r. po. 2187), jedna z form ochrony zabytkéw sg ustalenia ochrony w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sig, w zalezno$ci od potrzeb, strefy
ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowigzujg okreslone ustaleniami planu
ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych sig¢ na tym obszarze zabytkow.
Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz
dobr kultury wspdtczesnej. Konkretyzacje ww. przepisu odnalezé mozemy na gruncie § 4 pkt 4
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktory stanowi, ze ,ustalenia dotyczqce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz dobr kultury wspolczesnej powinny zawierac okreslenie obiektow i terenow
chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie
nakazéw, zakazow, dopuszczehi i ogranmiczen w zagospodarowaniu terenéw”. Wskazane
upowaznienia zakreslajg kompetencje do okreslania w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegolne zabytki, zaleznie od indywidualnych
uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej dowolnosci i musi
by¢ wyktadana przez pryzmat obowigzujgcego prawa.

W ocenie organu nadzoru, wskazane uregulowanie uchwaty, wykracza poza przyznang radzie
gminy kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspolczesnej, w tym okreslenia
nakazéw i zakazéw, obowiazujacych dla zabytkow nieruchomych i obszaréw wpisanych do rejestru
zabytkow oraz w strefie ochrony konserwatorskiej stanowisk archeologicznych.

W tym konkretnym przypadku, kwestionowany przez organ nadzoru zapis § 5 pkt 2 uchwaly
stanowi zaréwno w czesci modyfikacje i powtorzenie art. 91 ust. 4 pkt 5 ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami, z ktérego wynika, iz: .4 Do zadan wykonywanych przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkow nalezy w szczegdlnoSci: (...) 3) sprawowanie nadzoru
nad prawidlowoscig —prowadzonych badan  konserwatorskich, — architektonicznych,  prac
konserwatorskich, restauratorskich, robét budowlanych i innych dzialan przy zabytkach oraz badan
archeologicznych;”. W zakresie wladztwa planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie
postanowien, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p., nie miesci si¢ bowiem
kompetencja do regulowania kwestii zwiazanych z postgpowaniem administracyjnym dotyczgcym
ustanawiania nadzoru archeologicznego.



Zdaniem organu nadzoru, kwestionowane powyzej przepisy uchwaty stanowia nie tylko niezgodna
z prawem modyfikacje postanowien ustawowych, ale réwniez w sposob nieuzasadniony rozszerzaja
kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposob istotny zasady
sporzadzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzenne]
przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu. W tej sytuacji oznacza
to koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci wskazanej powyzej jednostki redakcyjnej uchwaty.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z § 143, w zwiazku z § 142 ust. 2 zalgcznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) ,, Do aktéw prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio
zasady wyrazone w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale Il oraz
w dziale I rozdzialy 2-7, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I rozdzial 9, chyba
ze odrebne przepisy stanowiq inaczej. . Zgodnie z § 136 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale
i zarzqdzeniu nie zamieszcza sie przepisow prawnych niezgodnych z ustawq. na podstawie ktérej
sq one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a takze
przepisow prawnych niezgodnych z rozporzgdzeniami. ”. Réwniez, stosownie do dyspozycji § 137
zalgcznika do ww. rozporzadzenia, ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw,
ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzgdzen.”. Brak jest tym samym podstaw
prawnych do formulowania ustalen, o ktérych mowa w § 5 pkt 2 uchwaty.

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

jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

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

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

— art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie
formutowania ustalen dotyczacych szczegélowych zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci objetych planem miejscowym.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych, ktore bytyby inne gdyby do powyzszych naruszen nie doszlo.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczjce,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescislos¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wplywu na istotna tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaty Nr XXXVI.321.2017 Rady Gminy Prazméw z 28 grudnia 2017 r. .w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czeSci wsi |, Prazmoéw 17 - etap 17,
w zakresie ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, co na mocy
art. 92 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sgdu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktdry skarzone orzeczenie wydal.
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