Warszawa, rg wrzesénia 2018 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.138.2018.AK

Rada Gminy Wiskitki
ul. Kosciuszki 1
96 — 315 Wiskitki

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 994, 1000, 13491 1432)

stwierdzam niewaznos$¢é

uchwaly Nr 57/XLVI/18 Rady Gminy Wiskitki z 20 sierpnia 2018 1. ,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Wiskitki w obszarze dzialek o nr ew.:
512, 517/1, 517/2, 521/2, 547 w Miedniewicach” w zakresie ustalen:

— § Sust. 1 pkt 11 uchwaty;

— § 31 ust. 2 pkt 2 lit. b tiret drugi uchwaty w zakresie sformulowania: ,, (...) na dziakce (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 20 sierpnia 2018 r. Rada Gminy Wiskitki podjeta uchwate Nr 57/XLVI/18
. W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Wiskitki w obszarze
dziatek o nr ew. 512, 517/1, 517/2, 521/2, 547 w Miedniewicach”. Uchwale te podjeto na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 5 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.), zZwanej
dalej ,, ustawg 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 rzagdowej, na podstawie i w granicach upowazniefi zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw,
a zasady 1 tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw
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
przestrzenne] na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych 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 stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnigé, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania =zasad planowania przestrzennego
oraz, okre$lonej ustawa, procedury planistyczne;j.

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

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 rozstrzygnigcia nadzorczego) z obrotu prawnego.

Zgodnie z zasadami sporzadzania planu miejscowego, dotyczacymi zakresu obowiazujgcych
ustalen planu miejscowego, okre§lonego w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., plan powinien zawierac¢
ustalenia dotyczace okre$lenia m.in. zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikow
zagospodarowania terenu. ‘

Stosownie do ustalen art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.: ,, W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i _minimalng _intensywno$¢ zabudowy jako wskainik powierzchni caltkowitej
zabudowy w odniesieniu_do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, maksymalng
wysokoS¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w fym miejsca przeznaczone na
parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie
zabudowy i gabaryty obiektow, ”.

Tymczasem w § 31 ust. 2 pkt 2 lit. b tiret drugi uchwaly, sformulowano ustalenia, w brzmieniu:
., Oznaczenie terenu 1-2MN (...) ust. 2 Zasady zagospodarowania (...) pkt 2 Parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu (...) b) parametry zabudowy dziatki

— powierzchnia zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki —max.30%,

— powierzchnia biologicznie czynna na dgialce — co najmniej 60%,

— maksymalna intensywnos¢ zabudowy — 0,4,

— minimalna intensywnos¢ zabudowy — 0,1.”

Organ nadzoru wskazuje, ze z redakcji znowelizowanego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
wynika, ze wszystkie wskazniki w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu wymienione ww. przepisie, z woli samego ustawodawcy, odnosza si¢ do powierzchni
dzialki budowlanej, nie za$ do powierzchni dzialki.

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowa¢ przepisy zawarte
w tej ustawie. Oznacza to koniecznos¢ formulowania ustalen m.in. w zakresie zasad ksztaltowania
zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego
okreslonego na potrzeby tej ustawy. W zwigzku z powyzszym, ustalenia planu miejscowego
dotyczace ww. wskaznikow, powinny zosta¢ ustalone w odniesieniu do ustawowej definicji
, dziatki budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, llekro¢ w ustawie
jest mowa o: (...) 12) , dziatce budowlanej” — nalezy przez fo rozumie¢ nieruchomosé gruntowg
lub dzialke gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostegp do drogi publicznej
oraz wyposazenie w urzqdzenia infrastrukiury technicznej spelniajg wymogi realizacji obiektow
budowlanych wynikajgce z odrebnych przepiséw i aktow prawa miejscowego; ”.

Tymczasem na potrzeby przedmiotowego planu miejscowego uzyto pojecia ,,dzialki”, zamiast
,.dzialki budowlanej”, o ktérej mowa w ustawie o p.z.p.



Organ nadzoru wskazuje, ze pojgcie ,, dziatka budowlana”, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem
»dziatka”. Definicja dzialki budowlanej”, okre$lona zostala przez ustawodawce w ww. art. 2
pkt 12 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r.

poz. 121 z pdzn. zm.) przez:

— nieruchomo$¢ gruntowq — nalezy przez to rozumie¢ grunt wraz z cze$ciami skladowymi,
z wylgczeniem budynkéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wilasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);

— dzialce gruntu — nalezy przez to rozumie¢ niepodzielona, ciagly czg$¢ powierzchni ziemskiej
stanowigceg czg$¢ lub catos¢ nieruchomosei gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).

Pojgciu ,, nieruchomosé gruntowa” zawarte] w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami nalezy
nada¢ rowniez znaczenie, ktére wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2018 r. poz. 1025 z p6zn. zm.), co oznacza, iz nieruchomogé
gruntowa obejmuje jedng lub wigcej dzialek gruntu nalezacych do tego samego wlasciciela,
przy czym dziatki te nie muszg ze sobg sgsiadowa¢, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej
ksiggi wieczystej. Natomiast termin , dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosei gruntowej, ktéra moze
sktada¢ si¢ z oddalonych od siebie czesci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy
o gospodarce nieruchomosciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktorym to pojeciem
postugujg si¢ przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne
(Dz. U. z 2017 r. poz. 2101 z pdZn. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju
Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow
(Dz. U.z 2016 1. poz. 1034 z p6zn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ,, llekroé w ustawie jest mowa
0. (...) 8) ewidencji gruntéw i budynkow (katastrze nieruchomosci) — rozumie si¢ przez to system
informacyjny zapewniajqcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostgpnianie, w sposéb jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wltascicielach oraz o innych podmiotach
wladajgcych lub gospodarujqcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami,”. Skoro na mocy art. 21
ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomos$ci w ksiegach wieczystych,
jak réowniez gospodarki nieruchomodciami, to zastosowanie mieé¢ réwniez bedzie § 9
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow [§ 9 ust. I Dzialke ewidencyjng stanowi
ciggly obszar gruntu, potozony w granicach jednego obrgbu, jednorodny pod wzgledem prawnym,
wydzielony z otoczenia za pomocq linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do wniosku, ze obie te definicje laczy
ciggto$¢ gruntu, jako czesSci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodno$¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wigc wniosek, ze pojecie nieruchomodci nie jest tozsame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju
dla celéw ewidencji. Tymczasem w ustaleniach planu uchwatodawca operuje pojeciem: ,, dziatka”,
cO 0znacza, iz nie jest to pojecie tozsame z pojeciem |, dziatki budowlanej”.

Organ nadzoru wskazuje, ze skoro w cytowanych powyzej przepisach okre$lono sposéb ustalania
wskaznika powierzchni biologicznie czynnej, to tym samym Rada Gminy w Wiskitkach nie byta
uprawniona do regulowania tych kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
w spos6b odmienny. Kwestionowany przepis uchwaly stanowi nie tylko niezgodng z prawem
modyfikacj¢ przepiséw, ale réwniez w sposéb nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwalodawczego gminy. Tym samym naruszono, w sposob istotny, zasady sporzgdzania planu,
pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione



organy w zakresie zawartosci ustalen planu. Parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny by¢ precyzyjne, konkretnie okreslone, zawgzajgce pole
interpretacji, aby nie mogly by¢ rozumiane zbyt szeroko przez organy stosujgce prawo.

Organ nadzoru wskazuje takze, iz w § 5 pkt 11 uchwaty, Rada Gminy Wiskitki zdefiniowala
pojecie maksymalnej intensywnosci zabudowy, przez ktory nalezy rozumiec ,, (...) nieprzekraczalng
wartosé stosunku sumy powierzchni liczonej w obrysie murdw zewnetrznych wszystkich kondygnacji
nadziemnych — wszystkich  budynkéw, do powierzchni  dzialki;”, podczas gdy zgodnie
z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu po 21 pazdziernika 2010 r.,
maksymalna i minimalna intensywno$¢ zabudowy to ,, wskaznik powierzchni caltkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej”. Skoro zatem z literalnego brzmienia art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze intensywno$¢ zabudowy okresla wskaznik powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, to tak sformutowany
przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie watpliwosci, ze intensywno$¢ zabudowy powinna
by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi sig
do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik
intensywnosci zabudowy stanowi stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji
budynkéw do powierzchni terenu dzialki budowanej (vide wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, wyroki Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu: z dnia 25 wrze$nia 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 489/13;
z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).
Pojecie kondygnacji zostalo zdefiniowane w § 3 pkt 16 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 z pdzn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest
mowa o kondygnacji , nalezy przez to rozumie¢ poziomq czes¢ budynku, zawartq pomiedzy
powierzchnig posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej na gruncie a
powierzchnig posadzki na stropie lub warstwy ostaniajqcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego
sie nad tq czes$cig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sig takze poddasze z pomieszczeniami
przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomqg czes¢ budynku stanowiqcq przestrzen na urzqdzenia
techniczne, majgcq Sredniq wysokos¢é w Swietle wigkszq niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie
nadbudéwek ponad dachem, takich jak maszynownia diwigu, cenirala wentylacyjna, centrala
klimatyzacyjna, obudowa wyjscia z klatki schodowej, kotlownia Iub inne pomieszczenia
techniczne;”.

Przepisy ww. rozporzadzenia dziela, kondygnacje na podziemng, o ktérej mowa w § 3 pkt 17
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie [kondygnacja zaglebiona ponizej poziomu przylegajacego do niej terenu co najmniej
w polowie jej wysokosci w $wietle, a takze kazdg usytuowang pod nig kondygnacj¢] oraz
nadziemng o ktérej mowa takze w § 3 pkt 18 rozporzadzenia [kazda niebedgca kondygnacja
podziemng]. W tej sytuacji uznaé¢ nalezy, ze definicja zawarta w § 5 pkt 11 uchwaly, jest
modyfikacjg definicji zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu po 21
pazdziernika 2010 1.

Tym samym, za niedopuszczalne uzna¢ nalezy zastosowanie definicji poj¢cia maksymalnej
intensywnosci zabudowy, o ktérym mowa w ustaleniach § 5 pkt 11 uchwaly.

Ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowia niedozwolong, z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz
wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczaca zakresu ustalen miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co przesgdza o koniecznosci ich wylgczenia z obrotu
prawnego.



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 Gminy w Wiskitkach,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ
stanowigcy, podejmujgc akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktdre
nie sg zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawows, musi $cisle
uwzglgdnia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustaws, co z reguly stanowi istotne
naruszeniec prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem
podwdjng rolg — formalng, tworzgc podstawe kompetencyjng do wydawania aktdw prawnych,
oraz materialng, bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.
Zarowno w doktrynie, jak réwniez 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 sposéb $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wykladni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucyi,
odnoszqcych si¢ do Zrodel 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 zadah nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktéw normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 komstytucji, nalezy przyjge,
Ze konstytucja zamyka system zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposéb przedmiotowy
— Wymieniajgc wyczerpujqco formy akiéw normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie whasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszlto
do naruszenia, w spos6b istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowag,
jako bezwzglgdny wymog spetnienia dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz art. 7
Konstytucji RP, w zakresie przestrzegania granic kompetencji do formulowania ustalefi w ramach
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczjce,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$é prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tre$é 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, ktdre
bylyby inne gdyby zastosowano obowiazujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty

Nr 57/XLVI/18 Rady Gminy Wiskitki z 20 sierpnia 2018 r. ,, w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Wiskitki w obszarze dzialek o nr ew.: 512, 517/1, 517/2,



52172, 547 w Miedniewicach”, w zakresie ustalen, o ktérych mowa w pefitum niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigceia.

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




