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Rozstrzygnięcie nadzorcze Q
Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U.
z 2020 r. poz. 713 i 1378)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 341/VIII/25/2021 Rady Miejskiej Konstancin — Jeziorna z 31 marca 2021 r. ‚„w sprawie
miejscowego pianu zagospodarowania przestrzennego terenu Kawęczyna Zachodniego — etap 2”,

w części dotyczącej ustaleń:

— *33pkt3lit.a;

— * 33 pkt 3 lit. c, w odniesieniu do sformułowania: ‚„(...) budowlanej (..j”;
— 534pkt3lit.a;
— 34 pkt 3 it. c, w odniesieniu do sformułowania: ‚J..) budowlanej (...)„.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 31 marca 2021 r. Rada Miejska Konstancin — Jeziorna podjęła uchwałę
Nr 341/VIII/25/2021 „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu
Kawęczyna Zachodniego — etap 2”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 1945, w brzmieniu przed wejściem w życie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r.
o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej
Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami <Dz. U. Nr 130,
poz. 871>), zwanej dalej „ustawq op.z.p.”.

Stosownie do zapisów 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 stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi,
że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie
i w granicach upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego
obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa
miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania



przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego,
regulację zasad i trybu ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p.

W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań własnych
gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie
do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p,, podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady gminy
w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie.

Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., który należy stosować
w przedmiotowej sprawie: „W plonie miejscowym określa się obowiqzkowo: f..) 6) parametry
i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy,
gabaryty obiektów i wskaźniki intensywności zabudowy”. Konkretyzację wyżej przytoczonego
przepisu odnaleźć możemy w ustaleniach 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), który stanowi, iż: „ustalenia
dotyczqce parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawierać w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej,
o także gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu”.

Rozporządzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w tym mający zastosowanie w przedmiotowej sprawie, przytaczany powyżej jego

4 pkt 6, wydany został w oparciu oraz w granicach delegacji wynikającej z art. [6 ust. 2 ustawy
o p.z.p. w brzmieniu:,, Minister właściwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej
i mieszkaniowej określi, w dradze rozporzqdzenia, wymagany zakres projektu planu miejscowego
w części tekstowej i graficznej, uwzględniajqc w szczególności wymagi dotyczqce materiałów
planistycznych, skali opracowań kartograficznych, stasowanych oznaczeń, nazewnictwa,
standardów oraz sposobu dokumentowania prac planistycznych.”.

W wykonaniu powyższej delegacji, właściwy w sprawie, Minister Infrastruktury zobligowany został
m.in. do regulacji kwestii związanych z określeniem wymaganego zakresu projektu planu
miejscowego, a więc do określenia zawartości jego części tekstowej, jak i graficznej, co oznacza
określenie wymagań co do zasad sporządzania planu miejscowego, a także do określenia
używanych na jego potrzeby oznaczeń, stosowanego nazewnictwa a także stosowania określonych
standardów.

W tym mieiscu wskazać należy, iż przepisy rozporządzeń iako aktów wykonawczych do ustaw
i aktów powszechnie obowipzuiących powinny być bezwzględnie uwzględniane przy tworzeniu
aktów prawa miescowego, w tym miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, iż art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony został przez art. 1 pkt 4
lit. a ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami,
nadając mu dla procedur rozpoczętych z dniem 21 października 2010 r. brzmienie: „W planie
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miejscowym określa się oba wiązkowo: (...) 6) zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki
zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalnq intensywność zabudowy jako wskaźnik
powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalny
udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki
budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania i sposób ich
realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów.”.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami,
jednoznacznie przesądziła z jednej strony, że obowiązujące w dniu wejścia w życie ustawy
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowują swoją moc obowiązującą (art. 4
ust.].) oraz, że do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do których
podjęto uchwałę o przystąpieniu do sporządzania lub zmiany planu, a postępowanie nie zostało
zakończone do dnia wejścia w życie ustawy, stosuje się przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyższe oznacza, iż ustawodawca jednoznacznie przesądził, obowiązek stosowania
dotychczasowych przepisów dla procedur dopiero co rozpoczętych. Co więcej długi, bo wynoszący
3 miesipce, okres vacatio legis umożliwiał podiecie przez poszczególne gminy decyzii odnośnie
rozpoczynania nowych procedur dla „starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Zdaniem organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie niezbędne jest zatem stosowanie wprost
dyspozycji 5 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, bowiem regulacja ta stanowi konkretyzację pierwotnego
brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne pozostaje ona w kolizji lecz jedynie z aktualnym
brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak więc o ile dla nowych procedur planistycznych
(w rozumieniu: rozpoczętych po 21 października 2010 r.) wszelkie parametry i wskaźniki
kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny odnosić się do działki budowlanej
(w tym także powierzchnia zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna) o tyle stare
procedury winny wypełniać normę wynikającą z 5 4 pkt 6 rozporządzenia wykonawczego
do ustawy o p.z.p.

Podjęcie przez Radę Miejską Konstancin - Jeziorna w 2003 r. uchwały intencyjnej Nr 67/IV/5/2003

wskazuje, że ustalenie powyższych wskaźników powinno być oparte o przepisy ustawy o p.z.p.
obowiązujące przed nowelizacją tej ustawy. Tym samym wskaźniki dotyczące udziału powierzchni
biologicznie czynnej winny odnosić się do powierzchni działki lub terenu.

Tymczasem, na potrzeby przedmiotowego planu miejscowego, udział powierzchni biologicznie
czynnej dla terenów oznaczonych symbolami: MN1, MN2, MN/Ul i MN/U2 ustalono w odniesieniu
do powierzchni działki budowlanej, nie zaś w odniesieniu do dziatki lub terenu. Powyższe dotyczy
ustaleń zawartych w:

— 5 33 pkt 3 lit. c uchwały, w brzmieniu: „Dla terenów zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
oznaczonych symbolami MN1, MN2 ustala się: (...) 3) zasady kształtowania zabudowy oraz
wskaźniki zagospodarowania terenu: (...) c) udział powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej - nie mniej niż 50%,”;

— 5 34 pkt 3 lit. c uchwały, w brzmieniu: „Dla terenów zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
lub usługowej oznaczonych symbolami MN/Ul, MN/U2 ustala się: (...) 3) zasady kształtowania
zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu: (...) c) udział powierzchni biologicznie
czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlane! - nie mniej niż 45%,”.

Pojęcie „działki budowlanej”, zostało zdefiniowane w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu:
„llekroć w ustawie jest mowa 0: 12) „działce budowlanej” — należy przez to rozumieć
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nieruchomość gruntową lub działkę gruntu, której wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi
publicznej oraz wyposażenie w urządzenia infrastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji
obiektów budowlanych wynikające z odrębnych przepisów i aktów prawa miejscowego;”.

Organ nadzoru wskazuje, że pojęcie „działka budowlana”, nie jest pojęciem tożsamym z pojęciem
„działka”. Otóż skoro w przytoczonej powyżej definicji dziatki budowlanej zawarto pojęcie
„nieruchomości gruntowej”, a także działki gruntu”, to powyższe pojęcia należy rozważać
w oparciu o przepisy ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U.
z 2020 r. poz. 1990, z późn. zm.). Zgodnie z ww. ustawą przez:
— nieruchomość gruntowq — należy przez to rozumieć grunt wraz z częściami składowymi,

z wyłączeniem budynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny przedmiot własności (yide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami);

— działce gruntu — należy przez to rozumieć niepodzieloną, ciągłą część powierzchni ziemskiej
stanowiącą część lub całość nieruchomości gruntowej (yide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomościami).

Pojęciu „nieruchomość gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomościami należy
nadać również znaczenie, które wynika z definicji zawartej w art. 46 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, z późn. zm.), co oznacza, iż nieruchomość
gruntowa obejmuje jedną lub więcej działek gruntu należących do tego samego właściciela, przy
czym działki te nie muszą ze sobą sąsiadować, powinny być natomiast wpisane do tej samej księgi
wieczystej. Natomiast termin „działka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomościami, nie jest tożsamy z pojęciem nieruchomości gruntowej, która może składać się
z oddalonych od siebie części gruntu. Pojęcie działki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce
nieruchomościami należy odnieść do działki ewidencyjnej, którym to pojęciem posługują się
przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2020 r. poz. 2052,
z późn. zm.) oraz przepisy rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
z 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. z 2019 r. poz. 393).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, „llekroć w ustawie jest mowa
0: (...) 8) ewidencji gruntów i budynków (katastrze nieruchomości) — rozumie się przez to system
informacyjny zapewniający gromadzenie, aktualizację oraz udostępnianie, w sposób jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich właścicielach oraz o innych podmiotach
władających lub gospodarujących tymi gruntami, budynkami lub lokajami;”. Skoro zatem na mocy
art. 21 ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków stanowią podstawę
planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomości w księgach
wieczystych, jak również gospodarki nieruchomościami, to zastosowanie mieć również będzie 9
rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów i budynków [ 9 ust. I Działkę ewidencyjną stanowi
ciągły obszar gruntu, położony w granicach jednego obrębu, jednorodny pod względem prawnym,
wydzielony z otoczenia za pomocą linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyżej zapisów prowadzi do wniosku, że obie te definicje łączy ciągłość
gruntu, jako części powierzchni ziemskiej, oraz jednorodność prawna pod względem
podmiotowym. Oczywisty jest więc wniosek, że pojęcie nieruchomości nie jest tożsame z pojęciem
działki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziału kraju dla celów
ewidencji. Tymczasem w ustaleniach planu uchwałodawca operuje pojęciem.,, działka
budowlana”, co oznacza, iż nie jest to pojęcie tożsame z pojęciem „działki”.

Należy podkreślić, iż realizowana inwestycja musi być zgodna z planem miejscowym, bowiem
to właśnie w nim zawarte są ustalenia w zakresie gabarytów obiektów, wskaźników
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zagospodarowania, jak zabudowy terenów, w tym m.in. w zakresie wskaźnika powierzchni
biologicznie czynnej.

Wskazane powyżej ustalenia uchwały dotyczące określenia wielkości wskaźnika minimalnej
powierzchni biologicznie czynnej, w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, dla terenów
przeznaczonych pod planowaną zabudowę, stanowią o istotnym naruszeniu dyspozycji art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy czym istotność powyższych naruszeń
związana jest z faktem, iż ustalenia w tym zakresie zostały zaliczone przez ustawodawcę
do obligatoryjnych elementów ustaleń planu miejscowego.

Kwestia dotycząca stosowania przy sporządzaniu planów miejscowych przepisów ustawy o p.z.p,,
związanych z nowelizacją m.in. jej art. 15 ust. 2 pkt 6, znalazła swoje szerokie odzwierciedlenie
w judykaturze w tym m.in. w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z:
— 6 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 460/17, w którym Sąd stwierdził, iż „ W przedmiotowej

sprawie procedura sporządzania miejscowego plonu zagospodarowania przestrzennego została
zainicjowano uchwałą Nr LXXI V/2287/2010 Rady m.st. Warszawy z dnia 18 marca 2010 r.
w sprawie przystąpienia do sporządzenia miejscowego plonu zagospodarowonio
przestrzennego Zachodniego Pasma Pyrskiego w rejonie ulicy Spornej. Powyższe oznacza,
że organ stano wiqcy, a także Sqd pierwszej instancji rozpoznajqcy sprawę, zobligowane byty
do stosowania przepisów u.p.z.p. w brzmieniu obowiqzujqcym w dacie zainicjowania
procedury planistycznej, co wynika wprost z postanowień art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie
ustawy o plonowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji
Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zobytkami które stonowiq, że:
„Do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego oraz studiów uwarunkowań

i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, w stosunku do których podjęto uchwałę
o przystąpieniu do sporzqdzania lub zmiany planu lub studium, a postępowanie nie zostało
zakończone do dnia wejścia w życie ustawy, stosuje się przepisy dotychczasowe.
Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.: „W planie miejscowym określa się
obowiązkowo: „parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektów i wskaźniki intensywności zabudowy”.
Konkretyzację tego przepisu odnaleźć możemy w ustaleniach 4 pkt 6 rozporządzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, który stanowi, że: „ustalenia datyczqce parametrów i wskaźników
kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności
określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni działki
lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości
projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu”.
Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami
jednoznacznie przesqdziła z jednej strony, że oba wiqzujqce w dniu wejścia w życie ustawy
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowują swoją moc obowiązującą (art.
4 ust. 1), oraz że do mieiscowych planów zagospodarowania przestrzennego, w stosunku
do których podicto uchwałę o przystgpieniu do sporzgdzania lub zmiany planu. a postepo wonie
nie zostało zakończone do dnia wejścia w życie ustawy, stosuje się przepisy dotychczasowe
(art. 4 ust. 2). Oznacza to, że ustawodawca jednoznacznie przesądził, obowiązek stosowania
dotychczasowych przepisów do procedur dopiero co rozpoczętych. Co więcej długĄ bo
wynoszący trzy miesiące, okres vacatio legis umożliwiał podjęcie przez poszczególne gminy
decyzji odnośnie rozpoczynania nowych procedur dla „starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2
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pkt 6 u.p.z.p. W tym kontekście uznać należy, że Sąd pierwszej instancji błędnie przyjął,
iż „nowelizacją zaakceptowano pewną praktykę i wskazano ją jako normę” co w gruncie rzeczy
legło u podstaw wyroku uchylającego akt nadzoru w kwestionowanej części. (...)
Tak więc o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczętych po dniu 21 października
2010 r.) wszelkie parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu
winny odnosić sic do działki budowlanej (w tym także powierzchnia zabudowy oraz
powierzchnia biologicznie czynna), o tyle stare procedury powinny wypełniać normę
wynikajgcg z 4 pkt 6 rozporzgdzenia wykonawczego do u.p.z.p. W wyroku z dnia 16 grudnia
2016 r., sygn. akt II OSK 2749/16 (dostępny [w:] CBOSA) Naczelny Sąd Administracyjny
stwierdził, że: „Zawarte w 4 pkt 6 rozporządzenia ustalenia dotyczące parametrów
i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać
w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także
gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Słusznie Sqd I instancji
zauważył, że przepis 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury operuje pojęciami
„działki lub terenu” lecz jest to jednak przepis wykonawczy do ustawy, który odnosi się
do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W ślad za przeprowadzoną nowelizacją
ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporządzenia wykonawczego do tej ustawy. Zatem
oczywistym jest, że pierwszeństwo w tym zakresie mają przepisy ustawy. W tej sytuacji organ
planistyczny, formułujgc ustalenia dotyczpce powierzchni zabudowy oraz powierzchni
biologicznie czynnej, powinien odnosić je do powierzchni działki lub terenu. (...)„;

— 21 czerwca 2017 r. sygn. akt II OSK 704/17, w którym Sąd stwierdził, iż: „(...) Zważyć należy,
iż przepis ten został znowelizowany ustawą z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej
oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 130, poz. 871), która weszła
w życie w dniu 21 października 2010r. (art. 5 tej ustawy). Generalnq zasadq w procedurze
planistycznej jest stosowanie przepisów z daty podjęcia uchwały o przystqpieniu
do sporzqdzania lub zmiany planu. W niniejszej sprawie uchwałę o przystąpieniu
do sporządzania planu podjęto w 2001r. — zmieniono uchwałą z 2012r. To zaś oznacza,
że w niniejszej sprawie znajdował zastosowanie przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w brzmieniu
nadanym powyższą nowelizacją. (...) Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. — w brzmieniu
nadanym powyższą nowelą — w planie miejscowym określa się obowiązkowo zasady
kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną
intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni działki budowlanej, minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie
czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy,
minimalną liczbę miejsc do parkowania i sposób ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektów. (...)„.

W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iź kaźde działanie organu władzy, w tym także Rady Miejskiej Konstancin
Jeziorna, musi mieć oparcie w obowiązującym prawie. W zakresie konieczności przestrzegania
granic kompetencji ustawowej oraz działania na podstawie i w granicach prawa należy przyjąć,
iż organ stanowiący, podejmując akty prawne (zarówno akty prawa miejscowego, jak i akty, które
nie są zaliczane do tej kategorii aktów prawnych) w oparciu o normę ustawową, musi ściśle
uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu. Odstąpienie od tej zasady narusza związek
formalny i materialny pomiędzy aktem wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne
naruszenie prawa. Upoważnienie do wydawania przepisów wykonawczych odgrywa bowiem
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podwójną rolę — formalną, tworząc podstawę kompetencyjną do wydawania aktów prawnych,
oraz materialną, będąc gwarancją spójności systemu prawa oraz koherencji treściowej przepisów.
Zarówno w doktrynie, jak również w orzecznictwie ugruntował się pogląd dotyczący dyrektyw
wykładni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny
być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni
rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosujqc przy interpretacji art. 87 ust. 1 / art. 92 ust. I konstytucji,
odnoszqcych się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje
prawodawcze oraz zasadę głoszqcq, że wyznoczenie jakiemuś organowi określanych zadań nie jest
równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktów normatywnych służqcych
realizowaniu tych zadań, a także majqc na względzie art. 7 konstytucji, należy przyjąć,
że konstytucja zamyka system źródeł prawa powszechnie obowiązującego w sposób przedmiotowy
— wymieniając wyczerpująca formy aktów normatywnych powszechnie obowiązujących, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organów uprawnionych do wydawania takich aktów
normatywnych”.

Powyższe skutkuje stwierdzeniem nieważności ustaleń części tekstowej, w odniesieniu
do sformułowań wskazanych w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, z uwagi
na konieczność doprowadzenia zapisów do spełnienia wymogów art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p., w związku z 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania, w zakresie zawartości ustaleń planu.

Organ nadzoru wskazuje, iż analogiczna sytuacja dotyczy ustaleń zawartych w:

— * 33 pkt 3 lita uchwały, w brzmieniu: „Dla terenów zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
oznaczonych symbolami MNI, MN2 usta/a się: (...) 3) zasady kształtowania zabudowy oraz
wskaźniki zagospodarowania terenu: a) powierzchnia nowo wydzielanej działki budowlanej
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej - nie mniej niż 1200 m2,”;

— * 33 pkt 3 lit a uchwały, w brzmieniu: „Dla terenów zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
lub usługowej oznaczonych symbolami MN/Ul, MN/U2 ustala się: (...) 3) zasady kształtowania
zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu: a) powierzchnia nowo wydzielanej dziatki
budowlanej - nie mniej niż 1200 m2,”,

bowiem ustalenia dotyczące minimalnej powierzchni nowo wydzielonych działek budowlanych
są regulacią wprowadzona również w wyniku zmian wprowadzonych ustawa o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnei
oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami. Zgodnie z tą zmiana został dodany
w ustawie o p.z.p. art. 15 ust. 3 pkt 10, który to wskazuje minimalną powierzchnię nowo
wydzielonych działek budowlanych jako element planu o charakterze fakultatywnym dla
procedur rozpoczętych z dniem 21 października 2010 r.

Mając na uwadze powyższe oraz fakt, że Rada Miejska Konstancin - Jeziorna podjęła uchwałę
intencyjną w dniu 29 kwietnia 2003 r., organ nadzoru wskazuje, że nie była ona uprawniona
do zawarcia w przedmiotowym planie miejscowym ustaleń dotyczących minimalnej powierzchni
nowo wydzielonych działek budowlanych dla terenów oznaczonych symbolami: MN1, MN2,
MN/ul i MN/u2, co stanowi o istotnym naruszeniu przepisów ustawy o p.z.p. W związku z tym,
zasadnym jest stwierdzenie nieważności uchwały w części, o której mowa w petitum niniejszego
rozstrzygnięcia nadzorczego, w celu do doprowadzenia do zgodności z przepisami prawnymi.
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W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują
nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło
do naruszenia, w sposób istotny, zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części.

Istotność naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować,
jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa w niniejszym
rozstrzygnięciu nadzorczym. Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez
pryzmat rozwiązań przestrzennych w nim przyjętych.

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące,
niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej
doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd,
który nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05) LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu
nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby
zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego przyjmuje się,
że już z samego brzmienia art. 91 ust. iw związku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym
wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały
(aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące
do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Zalicza
się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania
uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa
NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyższe wskazuje
również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu
Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SAlWa 837/17, w którym
Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie pro wadzqce do takich
skutków, które nie mogq zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które
wpływojq na treść uchwały. Do takich uchybień na!eżq między innymi: naruszenie przepisów prawa
wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa
materialnego przez wadliwq ich wykładnię oraz przepisów regulujqcych procedurę podejmowania
uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uch wata innej treścĘ, niż gdyby naruszenie
nie nastqpilo.”.

Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć
użytych w treści tych pr2episów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych,
przy uwzględnianiu poglądów doktryny.

Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności uchwały. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, a zatem będą to takie naruszenia
prawa jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wptywu na materialną treść uchwały. Natomiast
do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczpce, wpływaiące na treść
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uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje
do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów
ustrojowych, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich wykładnię - oraz przepisów
regulujących procedurę podejmowania uchwał.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 2008 r., w sprawie sygn. akt
5K 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wyjaśnił, że: „Działalność
samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171
ust. I Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór
nad działalnościq samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”.

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu
terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać
działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym.
Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań
podejmowanych przez samorząd (Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy publicznej
mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do działania
w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać
wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego
z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika obowiązek
rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań (tak: wyrok
Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, że „na ograny
władzy publicznej nałożony jest obowiqzek działania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej - wykraczajqce poza te granice
(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

Wziąwszy powyższe pod uwagę organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały Nr 341/VIII/25/2021
Rady Miejskiej Konstancin — Jeziorna z 31 marca 2021 r.,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego terenu Kawęczyna Zachodniego — etap 2”, w zakresie ustaleń,
o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego
Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia
nadzorczego wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

Konstanty Radziwiłł
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano elektronicznie!
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