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Rozstrzygniecie nadzorcze Nr LEX-1.4131.176.2016.RM
Wojewody Mazowieckiego

z dnia 28 wrzes$nia 2016 r.

dotyczy uchwaty Nr XXVII/213/16 Rady Miejskiej w Tarczynie z dnia 2 wrzesnia 2016 r. ,, w sprawie

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czeSci wsi Jozefowice cze$¢ 1

w odniesieniu do ustalen § 20 pkt 3 lit. ¢ uchwaly, w zakresie sformutowania ,, (...) w odniesieniu

do powierzchni terenu (...)".
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Iy
Warszawa, Obgwrzes'nia 2016 .

WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.176.2016.RM

Rada Miejska w Tarczynie
ul. Juliana Stepkowskiego 17
05 - 555 Tarczyn

Rozstrzygnig¢cie nadzorecze

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

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXVII/213/16 Rady Miejskiej w Tarczynie z dnia 2 wrzes$nia 2016 r. ,, w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Jozefowice czesé 17,
w odniesieniu do ustalen § 20 pkt 3 lit. ¢ uchwaty, w zakresie sformutowania ,, (...) w odniesieniu
do powierzchni terenu (...)".

Uzasadnienie

Rada Miejska w Tarczynie na sesji w dniu 2 wrzesnia 2016 r., podjeta uchwale Nr XXVII/213/16
W Sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Jozefowice
czes¢ 1”. Uchwale t¢ 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 zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 22016 1. poz. 778 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq 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 zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu
ich sporzadzania, okre$la 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 planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
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kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢é, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

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.

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

Zgodnie z zasadami sporzadzania planu miejscowego, dotyczacymi zakresu obowigzujacych
ustalen planu miejscowego, okreslonego w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., plan powinien zawierac¢
ustalenia dotyczgce okreslenia m.in. zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikdéw

zagospodarowania terenu.

Stosownie do ustalen art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., ,, W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w_odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokosé
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow;”.

Tymczasem w § 20 pkt 3 lit. ¢ uchwaty, sformulowano ustalenia w brzmieniu: , Dla terenu
oznaczonego na rysunku planu symbolem przeznaczenia 1.ZI i 2.ZI ustala sig: (...) 3) zasady,
warunki i standardy ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu: (...) c¢) minimalny
udzial powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni terenu: - na ferenie
oznaczonym na rysunku planu symbolem 1.ZI nie mniejszy niz 30%, - na terenie oznaczonym
na rysunku planu symbolem 2.ZI nie mniejszy niz 50%.”.

Podkresli¢ nalezy, iz z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., obowigzujgcego
w dacie rozpoczecia procedury sporzadzania przedmiotowego planu miejscowego wynika,
ze obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie minimalnego udziatu
procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki
budowlanej. Zatem ustalenia § 20 pkt 3 lit. ¢ uchwaly, w ramach ktérego wskaznik powierzchni

biologicznie czynnej odniesiono do powierzchni terenu, wprost naruszajg przepis art. 15 ust. 2 pkt 6

ustawy o p.z.p.

Co wiecej organ nadzoru wskazuje, iz takie unormowanie pozostaje w sprzecznosci z pozostalymi

ustaleniami uchwaly zawartymi w:

— § 2 ust. 1 pkt 4 uchwaly, w brzmieniu: ,, W planie ustala sie: (...) 4) zasady ksztaltowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢
zabudowy, jako wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu__do _powierzchni _dziatki _budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy,
minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow
zaopatrzonych w karte parkingowq i sposéb ich realizacji oraz linie zabudowy igabaryty

obiektow;”;
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— § 3 pkt 7 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ilekroé w uchwale jest mowa o: (...) 7) udziale powierzchni
biologicznie czynnej — nalezy przez to rozumieé¢ wyrazomy procentowo udzial terenu
biologicznie czynnego w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej; .

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowaé przepisy zawarte
w tej ustawie. Oznacza to konieczno$¢ formutowania ustalen m.in. w zakresie zasad ksztalttowania
zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego
okreslonego na potrzeby tej ustawy. W zwigzku z powyzszym, ustalenia planu miejscowego
dotyczace ww. wskaznika, powinny zosta¢ ustalone w odniesieniu do ustawowej definicji ,, dziatki
budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, llekroé¢ w ustawie jest
mowa o: (...) 12) , dzialce budowlanej” — nalezy przez to rozumie¢ nieruchomosé gruntowq lub
dzialke gruntu, ktdrej wielkoS¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie
W urzqdzenia infrastruktury technicznej spelniajq wymogi realizacji obiektéw budowlanych
wynikajgce z odrebnych przepisow i aktéow prawa miejscowego, .

Tymczasem na potrzeby przedmiotowego planu miejscowego w § 20 pkt 3 lit. ¢ uchwaty, wskaznik
powierzchni biologicznie czynnej okreslono wzgledem terenu, nie zas w odniesieniu do dziatki
budowlane;j.

Organ nadzoru wskazuje, iz co prawda z dyspozycji § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) wynika, iz: , Ustala sie
nastepujgce wymogi dotyczqce stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu
planu miejscowego: (...) 6) ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkoSci powierzchni zabudowy w_stosunku do powierzchni dzialki lub terenu, w tym udzialu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu; ”, nalezy jednak wzigé pod uwage, iz rozporzadzenie to zostalo wydane w oparciu
o nieobowigzujacy, w przedmiotowym przypadku, przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. sprzed
jego nowelizacji. Powyzsze oznacza, iz dla procedur rozpoczetych z dniem 21 pazdziernika 2010 r.
obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest okreslenie minimalnego udzialu procentowego
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;.

Organ nadzoru wskazuje, ze skoro w przepisach rangi ustawowej okreslono sposéb ustalania
powierzchni biologicznie czynnej, to tym samym Rada Miejska w Tarczynie nie byta uprawniona
do regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w sposob
odmienny. Kwestionowany przepis uchwaly stanowi nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje
postanowien ustawowych, ale rowniez w sposéb nieuzasadniony rozszerza kompetencj¢ organu
uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposob istotny zasady sporzadzania planu,
pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztalttowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

Zdaniem organu nadzoru parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu powinny by¢ precyzyjne, konkretnie okreslone, zawezajace pole interpretacji, aby nie mogty
by¢ rozumiane zbyt szeroko przez organy stosujgce prawo.

W s$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Tarczynie,
musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznos$ci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ
stanowigcy, podejmujgc akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg
zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norm¢ ustawowa, musi Scisle uwzgledniac
wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny
i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie
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prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancjg spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zaréwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym.  Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisdéw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunalu 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 sie do zrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszgcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadav nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqgé,
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 rowniez, iz wobec zasady hierarchiczno$ci Zrédet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktéw wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne. Wykroczenie poza zakres delegacji
ustawowej stwarza ponadto ryzyko powtérzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach
prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg
trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ $cislego przestrzegania granic umocowania prawnego
do podejmowania uchwat. :

W zakresie powtérzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia 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 Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badZz 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 powtérzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktére;j
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekécie, zjawisko modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calo$ci lub czgéci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznosé stwierdzenia niewaznosei uchwaty w czesci.

Istotno$é 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 formulowania ustaled w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;
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—art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w zakresie okreslenia minimalnego udziatu procentowego
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nie$cisto$§¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tres¢ 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
rozstrzygnieciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne,
ktére bylyby inne gdyby zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr XXVII/213/16 Rady Miejskiej w Tarczynie z dnia 2 wrzeénia 2016 r. , w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Jozefowice czes¢ 17,
w odniesieniu do ustalen § 20 pkt 3 lit. ¢ uchwatly, w zakresie sformutowania ,, (...) w odniesieniu
do powierzchni terenu (...)”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia rozstrzygniecia.

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 doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.
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