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Warszawa, 11 sierpnia 2021 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.179.2021.JF

Rada Miejska Konstancin-Jeziorna
ul. Piaseczynska 77
05 — 520 Konstancin-Jeziorna

Rozstrzygni¢cie nadzorcze
Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1372)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 387/VIIl/29/2021 Rady Miejskiej Konstancin-Jeziorna z 7 lipca 2021 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatek o nr ewid. 54/9, 59/5, 57, 58, 104
i 105 z obrebu ewid. 0013 (Kierszek) gm. Konstancin-Jeziorna”, dotyczacej ustalen:

- §6pkt5;

— § 25 pkt 2 lit. a, w zakresie sformutowania: ,, (...) w stosunku do powierzchni dziatki (...)”;

— § 26 pkt 2 lit. a, w zakresie sformutowania: ,, (...) w stosunku do powierzchni terenu (...)”;

— § 27 pkt 2 lit. a, w zakresie sformutowania: ,, (...) w stosunku do powierzchni dziatki (...)”;

— § 28 pkt 3 lit. a, w zakresie sformutowania: ,, (...) w stosunku do powierzchni dziatki (...)”;

— czesci tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem ZP.

Uzasadnienie
Na sesji w dniu 7 lipca 2021 r. Rada Miejska Konstancin-Jeziorna podjeta uchwale
Nr 387/VII1/29/2021 ,,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatek
o nr ewid. 54/9, 59/5, 57, 58, 104 i 105 z obrebu ewid. 0013 (Kierszek) gm. Konstancin-Jeziorna”.

Uchwale t¢ 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 2021 r.

poz. 741, 784 1 922), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.
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Stosownie do zapisoOw 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 rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow,
a zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planoéw

zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad 1 trybu ich sporzadzania okres$la 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 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wilasnych gminy. Biorac 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 celowos$ci czy stuszno$ci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwatly rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze¢s¢ tekstowa, graficzna).

Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata 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 czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskéw 1 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
obowigzujacym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.
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Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdzono, iz jak wynika z tresci:
— 8§ 28 pkt 2 uchwaly: ,, Dla terenu zieleni urzqgdzonej, oznaczonego na rysunku planu symbolem

ZP ustala sie: (...) 2) zakaz lokalizowania zabudowy, z wyjqtkiem inwestycji celu publicznego

z zakresu lgcznosci publicznej, drog wewnetrznych, obiektow i urzgdzen infrastruktury
technicznej inwestycji liniowych celu publicznego oraz urzgdzen terenowych malej
architektury;”;

— rysunku planu w skali 1:1000, stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaty, dla ww. terenu zieleni

urzadzonej oznaczonego symbolem ZP nie wyznaczono nieprzekraczalnej linii zabudowy,

podczas gdy jednocze$nie, zgodnie z tym samym § 28 pkt 3 lit. ¢, d oraz e uchwaly, dla terenu

oznaczonego symbolem ZP ustala sie: ,,(...) 3) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki

zagospodarowania terenu: (...) c) intensywnosé¢ zabudowy — nie mniejsza niz 0,001 i nie wigksza
niz 0,2, d) wysokosé¢ zabudowy — nie wigksza niz 5 m, e) geometria dachow: dachy jedno, dwu lub
wielospadowe, o kqcie nachylenia potaci dachowej od 5° do 45°;”. Dodatkowo, jak wynika z tresci

ustalen ogdlnych zawartych w § 13 wust. 1 pkt 1 i 2 uchwaly: ,, /. Zakazuje si¢ lokalizacji

przedsiewzie¢ mogqcych znaczgco oddzialywaé na srodowisko z wylgczeniem: 1) zabudowy
ustugowej z zakresu: ustug publicznych, szpitali, placowek edukacyjnych, obiektow sportowych -

wraz z towarzyszqcq jej infrastrukturqg, 2) garaiy, parkingow samochodowych lub zespolow

parkingow;”, co powoduje brak jednoznacznego przesadzenia, czy w ramach ww. terenu
oznaczonego symbolem ZP istnieje faktyczny zakaz lokalizowania zabudowy, czy jednak
dopuszcza si¢ mozliwos¢ realizacji zabudowy, np. ustugowej, garazy i parkingow.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly, doszio do powstania zaréwno
wykluczajacych si¢ wzajemnie ustalen czegsci tekstowej planu, jak rowniez do ewidentnej
sprzeczno$ci pomiedzy zapisami czgsci tekstowej a czeScig graficzng, co stanowi o naruszeniu
§ 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
ktory stanowi, ze ,, Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu

planu miejscowego .

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zardwno z czg¢$ci tekstowej, jak 1 czesci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cz¢$¢ tekstowa

planu stanowi tres¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
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czgs$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowia jedynie zataczniki do uchwaty. Tres¢ tych

przepisOw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie

zapisOw czesci tekstowej 1 nie moze by¢ z nia sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy

prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$é

tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq

!

oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatqcznik do uchwalty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo 1 oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8

ust. 2 rozporzgdzenia). Z powotanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna

znalez¢é odzwierciedlenie w czesci graficznej. Zas sprzecznoS¢, brak korelacji, spojnosci

rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrze$nia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna

i_tekstowa) winny byé spdjne, co oznacza Ze pelny obraz rozwigzan planistycznych tj.

przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero {gczne
odczytanie obydwu czesci.”’;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
I OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu
stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygniegcia stanowiq zalqczniki do uchwatly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
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poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sig

objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. TresS¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czesc

graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byé

z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje

wiec tylko w_takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX

1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktorym ,,Sqgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy
rozumie¢ jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywaé zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
I OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Bledne jest stanowisko skarzqcego, ze czesé
graficzna planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce
odniesienia wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Sstanowiq tres¢ uchwaly rady gminy skladajgcq sie

na przepis gminny w postaci norm tekstowych. CzeS¢ graficzna (rysunek planu) stanowi

wprawdzie integralng czes¢ planu, peini jednak role stuzebng i wyjasniajacq tekst i jest wigzaca

pod warunkiem, Ze tekst planu odsyla do rysunku lub do niego nawiqzuje. Sam rysunek (czesé

graficzna) nie jest ani przepisem, ani normq prawng i obowiqzuje tylko w fgcznosci z czescig

tekstowq planu. Nie mozZe wiec zawieraé oznaczen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci

tekstowej planu.”;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt IT OSK 1732/06,
teza 2 ,,Skoro, moc wigzqca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu
winien wskazywa¢ na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna
odzwierciedlac¢ konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

—  wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn.
akt IT SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,,W tym zakresie nalezy pamietal, iz plan
miejscowy sklada si¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej

(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
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wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane tqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.

Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowq planu a rysunkiem

planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujg oparcia
w czesci graficznej planu.”;

—  wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,, W tym zakresie nalezy pamietal, Ze plan
miejscowy sklada sie z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc
wigzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane lqcznie - z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej.

Z tych wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowqg planu a rysunkiem

planu.”;

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
I SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,, Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, Ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt  planu  miejscowego, zawierajgcy  czes¢  tekstowg i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi si¢ do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zalgcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzgdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587)
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powigzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy skitada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tqcznie - z uwzglednieniem zarowno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze byé rozbieznosci pomiedzy

czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqgdu Administracyjnego

w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie

normatywnosc¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficzne] rzeczonego planu, bedgcej
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jego integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupeinienie) czesci tekstowej, to powstale w ten sposob niescistosci mogq uniemozliwié

zastosowanie planu w praktyce. Pamigta¢ bowiem trzeba, zZe miejscowy plan zagospodarowania

przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktorego w sposob
wigzqcy ustala sie przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8§ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztaltujg,
wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty
wladzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturg tej
wiadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001
r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna sprzecznosc
pomiedzy tresciq uchwaly a jej czeScig graficzng narusza zasady sporzqdzenia planu
miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosc¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci
(zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r.,
sygn. akt I1 SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zar6wno z przepiséw

ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z p6ézn. zm.), rysunek planu miejscowego

obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czesci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sgdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng

budowq: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc

uwzgledniony tvlko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem

przyszly plan miejscowy, musi zawierac czesc¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
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Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym

do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w_takim zakresie,

’

w jakim tekstu planu odsyita do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, 1z ustalenia

czesci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowej.

Podsumowujac t¢ czg$¢ uzasadnienia, nalezy wyraznie podkresli¢, Zze ewidentna sprzeczno$¢
pomiedzy trescig uchwaly, a jej czescig graficzng narusza w sposob istotny, zasady sporzadzenia
planu miejscowego 1 w konsekwencji powoduje niewazno$s¢ uchwatly rady gminy w catosci lub

w czesci. W_tym przypadku zarowno wykluczajace si¢ wzajemnie ustalenia czeSci tekstowej

planu, jak rowniez brak powiazania tekstu planu (vide § 28 pkt 3 lit. ¢, d oraz e uchwaly)

z rysunkiem w zakresie ewentualnej mozliwosci lokalizowania zabudowy wynikajacej takze

z § 13 ust. 1 pkt 1 1 2 uchwaly, skutkuje konieczno$cia stwierdzenia niewaznos$ci czesci tekstowej

1 graficznej uchwaly, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem ZP.

Majac na uwadze powyzsze nalezy rowniez wskaza¢, iz brak jednoznacznego wprowadzenia
zakazu lokalizowania zabudowy w ramach terenu oznaczonego symbolem ZP, w szczegolnos$ci
w kontekscie okreslenia maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy, wysoko$ci zabudowy
oraz geometrii dachow, skutkuje de facto brakiem mozliwosci zastosowania w tym zakresie
przedmiotowego planu w praktyce. Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie, ze obowigzek zawarcia
w planie zagadnien okreslonych w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest oczywiscie bezwzgledny,
gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkéw faktycznych panujacych na obszarze objgtym

planem. Jezeli plan w ogdle nie przewiduje zabudowy, to oczywiscie nie moze przewidywa¢é

parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne

ustalenia, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstaja okoliczno$ci
faktyczne uzasadniajagce dokonanie takich wustalen (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie
1 zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa

2013, s. 161).

Jezeli plan miejscowy dopuszcza do mozliwosci realizacji réoznych obiektow budowlanych,

to winien on bezwzglednie okresla¢ w przypadku:
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— budynkow: minimalny i maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy, minimalny udziat
procentowy powierzchni biologicznie czynnej, wysoko$¢ oraz linie zabudowy;
— innych niz budynki obiektow budowlanych: minimalny udziat procentowy powierzchni

biologicznie czynnej oraz gabaryty obiektow.

Nie mozna zatem przyjac¢, by obligatoryjne ustalenie planu, jakim jest wyznaczenie linii
zabudowy, nie zostalo okreSlone w planie miejscowym, w tym przypadku dla terenu
oznaczonego symbolem ZP, w sytuacji gdy dla tego samego terenu ZP okreslono minimalny
i maksymalny wskaznik intensywnos$ci zabudowy, wysoko$¢ zabudowy oraz geometri¢
dachow, w ustaleniach § 28 pkt 3 lit. ¢ oraz e uchwaly, ktére jednoczeSnie pozostaja
w sprzecznoSci z trescia ustalen zawartych w tym samym § 28 pkt 2 uchwaly, dotyczacych
zakazu lokalizowania zabudowy. Sprzeczno$¢ taka kwalifikowana jest, jako istotne naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego i1 na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza w tym
przypadku konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci czgsci tekstowej 1 graficzne] uchwaly,

w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem ZP.

Nalezy przy tym wskazac, iz organ nadzoru stwierdzajac niewazno$¢ przedmiotowej uchwaly
w czesSci nie ma mozliwosci jakiegokolwiek redagowania podjetej przez gmine uchwaly, a wiec
wplywania na jej merytoryczng tres¢. Biorac bowiem pod uwage tzw. wladztwo planistyczne
gminy, wynikajace z przepisu art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., to zgodnie ze stanowiskiem Gminy
Konstancin-Jeziorna wynika¢ powinna ewentualna mozliwos¢ realizacji zabudowy w ramach
terenu oznaczonego ZP wraz z wyznaczeniem nieprzekraczalnych linii zabudowy dla tego

terenu, badz jednoznaczny zakaz lokalizowania zabudowy.

Powyzsze stanowi o naruszeniu w sposob istotny art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4
pkt 1 i 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 paZzdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznos$ci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktéra w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki

przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
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przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego

ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$¢
wplywu na sposdb wykonywania prawa wlasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach

zawartychw § 3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow

wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, Ze nastgpuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza
za$ ryzyko powtorzenia 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 $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiladzy, w tym takze Rady Miejskiej
Konstancin-Jeziorna, musi mie¢ oparcie w obowiazujagcym prawie. W zakresie konieczno$ci
przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa

nalezy przyjac¢, iz organ stanowiacy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego,

10



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -12- Poz. 7212

jak 1 akty, ktore nie sg zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowa,
musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi
istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisOw wykonawczych odgrywa
bowiem podwdjng role — formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow
prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej
przepisow. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednoczes$nie zakazuje sie
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage zasluguje tu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji
art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych sie do zrodel prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz
wyktadni rozszerzajqcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus
organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia
aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takZie majgc na wzgledzie art. 7
konstytucji, nalezy przyjgé, zZe konstytucja zamyka system zrodel prawa powszechnie
obowigzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych
powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow

uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w:

— § 6 pkt 5 uchwaly, w brzmieniu: ,, W rozumieniu niniejszej uchwaly okreslenie: (...)
5) powierzchnia zabudowy — oznacza czes¢ powierzchni dziatki zabudowang budynkami, ”;

— § 25 pkt 2 lit. a uchwaly, w brzmieniu: ,, Dla terenu zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
z dopuszczeniem ustug, oznaczonego na rysunku planu symbolem MNUI ustala sie: (...)

2) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: a) wielkos¢

powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki — nie wieksza niz 20%, ”;

— § 26 pkt 2 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenu zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
7 dopuszczeniem ustug, oznaczonego na rysunku planu symbolem MNU2 ustala sie: (...)
2) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: a) wielkos¢

powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni terenu — nie wieksza niz 20%, ”;

11
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— § 27 pkt 2 lit. a uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenu zabudowy ustugowej, oznaczonego
na rysunku planu symbolem U ustala si¢: (...) 2) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki

zagospodarowania terenu: a) wielkos¢ powierzchni zabudowy w_stosunku do powierzchni

dzialki — nie wigksza niz 20%, ",

— § 28 pkt 3 lit. a uchwaly, w brzmieniu: , Dia terenu zieleni urzgdzonej, oznaczonego
na rysunku planu symbolem ZP ustala sie: (...) 3) zasady ksztattowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu: a) wielkos¢ powierzchni zabudowy w__stosunku

do powierzchni dziatki — nie wigksza niz 5%, ”,

podczas, gdy 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, z woli

samego ustawodawcy, odnoszg si¢ do powierzchni dzialki budowlanej, nie zas do powierzchni

dziatki lub terenu.

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowac przepisy zawarte
w tej ustawie. Oznacza to konieczno$¢ formulowania ustalen, m.in. w zakresie zasad ksztattowania
zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego

okreslonego na potrzeby tej ustawy. W zwigzku z powyzszym, ustalenia planu miejscowego

dotyczace ww. wskaznika powierzchni zabudowy, powinny zostaé¢ ustalone w odniesieniu

do ustawowe] definicji , dziatki budowlanej”, okre§lonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p.,

w brzmieniu: ,,llekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 12) , dzialce budowlanej” — nalezy przez
to rozumie¢ nieruchomosc¢ gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne,
dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia infrastruktury technicznej spelniajg
wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktow prawa

’

miejscowego, ”.

Nalezy bowiem wskaza¢, iz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony zostat przez art. 1 pkt 4
lit. a ustawy z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow

i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), nadajac mu dla procedur rozpoczetych z dniem

21 pazdziernika 2010 r. brzmienie: ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo. (...) 6) zasady

ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng
intensywnoS¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej

w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng

12
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>

liczbe miejsc do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.”.

Przepis ten podlegal rowniez dalszym modyfikacjom, m.in. z uwagi na kwesti¢ karty parkingowe;.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami,
jednoznacznie przesadzita z jednej strony, ze obowigzujace w dniu wejscia w zycie ustawy
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowuja swoja moc obowigzujaca (art. 4
ust.1) oraz, ze do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktorych
podjeto uchwate o przystgpieniu do sporzadzania lub zmiany planu, a postgpowanie nie zostato

zakonczone do dnia wejScia w zycie ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyzsze oznacza, iz ustawodawca jednoznacznie przesadzil, obowigzek stosowania
dotychczasowych przepisow dla procedur dopiero co rozpoczetych. Co wigeej dhugi, bo wynoszacy
3 miesigce, okres vacatio legis umozliwiat podjecie przez poszczegdlne gminy decyzji odnosnie

rozpoczynania nowych procedur dla ,,starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Tymczasem, Rada Miejska Konstancin-Jeziorna nie tylko nie zastosowata si¢ do cytowanego
powyzej art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw 1 opiece nad

zabytkami, lecz nie posiadajagc do tego zadnych podstaw prawnych, w niniejszej] sprawie

zastosowala zasade bezposredniego dzialania prawa co do problemu intertemporalnego pomimo

braku takiej woli wyrazonej przez ustawodawce.

Organ nadzoru wskazuje, ze zasada bezposredniego dziatania prawa polega na tym,
ze od chwili wejscia w zycie nowych przepisow nalezy je stosowa¢ do stosunkow prawnych
niezaleznie od tego, czy dopiero powstaja, czy tez powstaly wczesniej. Ustawodawca postuguje si¢
ta zasadg w okre$lonych warunkach i w celu osiggnigcia stanu pozadanego przez ustawodawce,

z reguly jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny.

W przedmiotowej sprawie ustawodawca okreslit w sposob jednoznaczny przepisy przejsciowe,
jak rowniez dal mozliwo§¢ wszystkim zainteresowanym, w tym rdéwniez organom Gminy
Konstancin-Jeziorna, zapoznania si¢ z nowymi przepisami i przygotowania do ewentualnych zmian,

jakie moga wynikac z ich wejScia w zycie, poprzez 3 miesi¢czne vacatio legis.

Powyzsze oznacza, ze z woli samego ustawodawcy dla procedur rozpoczetych przed
21 pazdziernika 2010 r. nie ma mozliwos$ci stosowania obecnego brzmienia przepisu art. 15 ust. 2

pkt 6 ustawy o p.z.p. i odwrotnie, dla procedur rozpoczetych po tej dacie istnieje obowigzek

stosowania przepisow w_ich obecnym brzmieniu. Organ nadzoru wskazuje, ze skoro

13



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -15- Poz. 7212

w przedmiotowej sprawie uchwata o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego zostata
podjeta 25 pazdziernika 2017 r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada Miejska Konstancin-Jeziorna
nie moze ,,wybiera¢” sobie trybu oraz brzmienia przepisow, ktore stosuje dla takich procedur,

jak rowniez nie ma podstaw do ich interpretacji.

Biorac pod uwage powyzsze przepisy intertemporalne oraz fakt, iz uchwalajac plan Rada Miejska
Konstancin-Jeziorna w sposob niewlasciwy zastosowala nowe brzmienie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., do czego nie miata prawa, niezbedne jest stwierdzenie niewazno$ci wskazanej powyzej
czgsci tekstowej uchwaly, w zakresie, o ktorym mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego, jako w istotny sposob naruszajace zasady sporzadzania planu miejscowego.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz w przedmiotowej sprawie niezbgdne jest zatem stosowanie
wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie zas § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

dopuszczajacego okreslenie powierzchni zabudowy, a takze powierzchni biologicznie czynnej

w odniesieniu do dziatki, badZ terenu, bowiem regulacja przepisu wykonawczego stanowi
konkretyzacje pierwotnego brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne pozostaje ona w kolizji
z aktualnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak wiec dla nowych procedur

planistycznych (w rozumieniu: rozpoczetych po 21 pazdziernika 2010 r.) wszelkie parametry

i wskazniki ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ sie do dzialki

budowlanej, za$ ,,stare procedury” winny wypetnia¢ norm¢ wynikajaca z § 4 pkt 6 rozporzadzenia

wykonawczego do ustawy o p.z.p.

Poglad organu nadzoru w tym zakresie jest zbiezny z pogladami judykatury, w tym wyrazonymi

w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 16 grudnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 2749/16, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Zawarte w § 4 pkt 6
rozporzqdzenia ustalenia dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu. Stusznie Sqd I instancji zauwazyl, Ze przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury operuje pojeciami ,,dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy
do ustawy, ktory odnosi si¢ do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W Slad

za przeprowadzong nowelizacjq ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzgdzenia
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wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, ze pierwszenstwo w tym zakresie majq
przepisy ustawy.”;

— 6 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 460/17, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Racje ma skarzgcy
kasacyjnie, ze w przedmiotowej sprawie niezbedne jest stosowanie wprost dyspozycji § 4 pkt 6

rozporzqdzenia w _ sprawie  wymaganego  zakresu  projektu  miejscowego  planu

zagospodarowania przestrzennego, albowiem regulacja ta stanowi konkretyzacje pierwotnego

brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., a pozostaje ona w kolizji 7 aktualnym brzmieniem tego

przepisu. Tak wigc o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczetych po dniu
21 paidziernika 2010 r.) wszelkie parametry i wskaZniki ksztaltowania zabudowy
i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ si¢ do dziatki budowlanej (w tym takZe
powierzchnia zabudowy oraz powierizchnia biologicznie czynna), o tyle stare procedury
powinny wypelniaé¢ norme wynikajqgcq z § 4 pkt 6 rozporzgdzenia wykonawczego do u.p.z.p.
W wyroku z dnia 16 grudnia 2016 r., sygn. akt I OSK 2749/16 (dostepny [w:] CBOSA)
Naczelny Sqd Administracyjny stwierdzil, ze: "Zawarte w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia ustalenia
dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawierac¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej,
a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Stusznie Sqd
I instancji zauwazyl, Ze przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury operuje
pojeciami "dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy do ustawy, ktory odnosi

sig do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W Slad za przeprowadzong

nowelizacjg ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzgdzenia wykonawczego do tej ustawy.

Zatem oczywistym jest, ze pierwszenstwo w tym zakresie majq przepisy ustawy. W tej sytuacji

organ planistyczny, formutujqc ustalenia dotyczgce powierzchni zabudowy oraz powierzchni
biologicznie czynnej, powinien odnosic je do powierzchni dziatki lub terenu. (...) System zZrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego zbudowany jest m. in. na zasadzie hierarchicznosci.
Hierarchiczna budowa systemu Zrodetl prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej,
w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie
wyzszego rzedu stosuje si¢ pried przepisami prawa zawartymi w akcie niiszego rzedu.
Hierarchicznosé¢ Zrodel prawa wyklucza mozliwosé stosowania norm hierarchicznie nizszych
regulujgcych te same kwestie w sposob odmienny. Z hierarchicznej budowy systemow prawa
wynika zatem, e brzmienie § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pozostaje w koligji 7 obecnym
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brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W takim przypadku pierwszenstwo majg postanowienia
ustawy. Jednoczesnie dostrzec trzeba, ze dla starego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
nie tylko taka kolizja nie wystepuje, lecz wprost przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia stanowi
wypelnienie ogolnej dyspozycji ustawowej wynikajgcej z art. 16 ust. 2 u.p.z.p. obligujgcej
do zawarcia ustalen dotyczgcych okreslenia parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu. Sqd pierwszej instancji, uchylajgc rozstrzygniecie nadzorcze
w zakresie wyrazu "budowlana” uzytego przy sformutowaniu "dziatka", nie tylko naruszyt
ww. przepisy, ale rowniez naruszyt dyspozycje art. 94 Konstytucji RP. Bezpodstawnie przyjgl,
ze zmiana dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. legla u podstaw wydanego rozstrzygniecia
na zasadzie a contrario wobec brzmienia obecnych przepisow. To mylne rozumienie przepisow
doprowadzito do catkowitego pominigcia i niezastosowania art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ktory nie tylko nie zostat
zastosowany, ale rowniez nie zostat powotany, jako podstawa prawna uchylenia rozstrzygniecia
nadzorczego. W konsekwencji Sqd blednie uznal, ze skoro obecne przepisy regulujg kwestie
dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu
w sposob odmienny, to nie sq istotne jakiekolwiek przepisy przejsciowe nakazujgce postegpowac
na zasadach i warunkach dotychczasowych. Jednakie wola ustawodawcy wyrazona zostala
w przepisie przejsciowym i obowigzkiem Sqdu przy orzekaniu sprawy byto jego prawidlowe
zastosowanie. (...) Za '"istotne" naruszenie prawa naleiy uznac¢ uchybienie, prowadzgce
do skutkow, ktore nie mogq byé tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Przepis
art. 28 ust. 1 u.p.z.p. ustanowit dwie podstawowe przestanki zgodnosci z przepisami prawa
uchwaty o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego: po pierwsze, przestanke
materialnoprawng, a mianowicie uwzglednienie zasad sporzqdzania planu miejscowego,
po drugie, przestanke formalnoprawng, a mianowicie zachowanie procedury sporzqdzenia
planu i wiasciwosci organu. Dokonujgc wyktadni przestanki materialnoprawnej, tj. zasad
sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rada gminy zwigzana jest
przepisami prawa, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych. Tylko
w tych granicach mozna wyznaczy¢ wiadztwo planistyczne przystugujgce gminie. Interpretujgc
zas przestanke istotnosci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza sig, ze dla jej ustalenia
decydujgce znaczenie bedzie mial wplyw naruszenia na tres¢ planu. Przez istotne naruszenie
trybu nalezy bowiem rozumieé takie naruszenie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacji,

w ktorych przyjete ustalenia planistyczne sq odmienne od tych, ktore zostalyby podjete, gdyby
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nie naruszono trybu sporzqdzania aktu planistycznego. W demokratycznym panstwie prawnym
nie moZe by¢ akceptowana sytuacja niestosowania przez organy samorzqgdu oraz przez Sqd
pierwszej instancji przepisow i regul intertemporalnych, co prowadzi do dowolnosci
w procesie stanowienia aktu prawa miejscowego. Oznacza przez to istotne naruszenie zasad
sporzgdzania  planu  miejscowego i w  konsekwencji  prowadzi¢  powinno
do wyeliminowania 7 obrotu prawnego wadliwych ustalen, tym bardziej, ze w wyniku
uchylenia czesci rozstrzygniecia nadzorczego dla jednej z jednostek terenowych ksztattowanie
parametru powierzchni biologicznie czynnej w dalszym ciggu odnosi sie do powierzchni dziatki,

’

co pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami ogolnymi planu.”.

W tej sytuacji Rada Miejska Konstancin-Jeziorna, formulujac ustalenia dla terenow
oznaczonych symbolami: MNU1, MNU2, U i ZP dotyczace m.in. powierzchni zabudowy,

winna odnosi¢ je do powierzchni dzialki budowlanej, nie za§ do powierzchni dziatki lub

terenu.

Dodatkowo, za niedopuszczalne uzna¢ réwniez nalezy definiowanie pojecia powierzchni
zabudowy, o ktorym mowa w przywolanych wyzej ustaleniach § 6 pkt 5 uchwaty, bowiem zgodnie
z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium

oraz z_przepisami_odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem,(...)”. Ustalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja forme czgsciowo ogélng — jak
zasady ochrony i ksztattowania ladu przestrzennego, zasady ochrony s$rodowiska, przyrody
1 krajobrazu kulturowego, zabytkow budowy systemow komunikacji, infrastruktury techniczne;j,
parametry 1 wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w cze$ci
szczegotowe] przybieraja form¢ konkretng ustalajac bezposrednio w terenie granice obszarow
i linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu. W niektdrych przypadkach ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogg zawiera¢ przepisy techniczno

— budowlane, komplementarne w stosunku do przepisow zawartych w rozporzadzeniach

wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2020 r. poz. 1333, z pdzn.

zm.).

Wskazaé przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu

budowlanego wiasciwy organ sprawdza, m.in. zgodno$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
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miejscowego planu  zagospodarowania  przestrzennego, a takze zgodno$¢ projektu

zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegolowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnos$ci z wustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzesnia 2020 r. w sprawie szczegotowego zakresu i1 formy projektu budowlanego
(Dz. U. poz. 1609 z p6zn. zm.), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.
Stosownie do wymogéw ww. rozporzadzenia zawartych w § 7 ust. 1 pkt 3 i 4 oraz § 9 ust. 5,
projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawiera¢ czg$¢ opisowg oraz czesé
rysunkowa z dostosowaniem skali rysunkéw do rodzaju i wielkos$ci obiektu lub zamierzenia
budowlanego, przy czym stosownie do ustalen:

— § 12 ww. rozporzadzenia, Powierzchnie budynku okresla si¢ zgodnie z zasadami zawartymi

w__Polskie] Normie dotvczgcej okreslania i obliczania wskaznikéow powierzchniowych

i kubaturowych wymienionej w zatqczniku do rozporzgdzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wiasciwosci

uzytkowe w budownictwie — Okreslanie 1 obliczanie wskaznikéw powierzchniowych

1 kubaturowych), uwzgledniajgc przepisy § 14 pkt 4 lit. a oraz § 20 ust. 1 pkt 4 lit. b.”;

— §14 pkt 4 ww. rozporzadzenia, cz¢$¢ opisowa, powinna okre$la¢ zestawienie: ,,(...)

a) powierzchni zabudowy projektowanych i istniejgcych obiektow budowlanych, przy czym

powierzchnie zabudowy budynku pomniejsza sie o powierzchnie czesci zewnetrznych

budynku, takich jak: tarasy naziemne i podparte stupami, gzymsy oraz balkony,

b) powierzchni drog, parkingow, placow i chodnikow, c) powierzchni biologicznie czynnej,
d) powierzchni innych czesci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku z decyzjg
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu albo uchwaly o ustaleniu lokalizacji

inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszgcych;”.

Zgodnie z punktem 5.1.2.1 1 5.1.2.2 PN-ISO 9836: 1997 przez powierzchni¢ zabudowy rozumie si¢

powierzchni¢ terenu zaj¢ta przez budynek w stanie wykonczonym, przy czym powierzchnia ta jest
wyznaczana przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchnie terenu. Ponadto

do powierzchni zabudowy nie wlicza si¢ powierzchni:

— obiektéw budowlanych ani ich czg$ci nie wystajacych ponad powierzchnig¢ terenu,
— elementéw drugorzednych, np. schodow zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkow, markiz,
wystepoéw dachowych, oswietlenia zewngtrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy.
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Tymczasem zdefiniowane w § 6 pkt 5 uchwaly, pojecie powierzchni zabudowy oznacza, ze
w uchwale zmodyfikowano pojecie powierzchni zabudowy, ktore zostalo juz okreSlone
w Polskiej Normie PN-ISO 9836: 1997 oraz nie uwzgledniono przepisu § 14 pkt 4 lit. a

rozporzgdzenia w sprawie szczegolowego zakresu i formy projektu budowlanego.

Skoro zatem na mocy przywolanych przepiséw ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodno$ci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., to definiowanie sposobu ich pomiaru w sposob odmienny, od wskazanych powyzej
przepisow uzna¢ nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen planu miejscowego

1 w zwigzku z powyzszym za naruszajace prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika,

by organy gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia poszczegdlnych wskaznikoéw,

ale do okreslania wartosci ich parametrow (wskaznikow). W uchwale moze by¢, co najwyzej,

zdefiniowany sposob liczenia parametréow 1 wskaznikéw, ktory nie zostal juz okreslony

w obowigzujacych przepisach.

W judykaturze wskazuje si¢ na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisOw
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych.
W konteks$cie powyzszych rozwazan organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
I SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktorym odwotano si¢ m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 531/10
z 28 maja 2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktorego: ,, 1. Wykonawczy w stosunku do ustaw
charakter rozporzgdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigzqcy sie¢ m.in. z oparciem obu tych
aktow na wyraznym upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom rownej mocy
prawnej. 2. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzgdzeniem nalezy widzie¢ w Swietle
zasady zwiqzania aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktorej
tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzgdzeniami, jako aktami

wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze

zgodnosci definicji legalnych formulowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzgdzeniu. Organ

tworzgcy akt prawa miejscowego moglby zatem odwolaé sie do regulacji ustawowych oraz

regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mogtby powotaé sie na definicje

zawartg w_rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢é wilasnej definicji, zawierajgc w niej

elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzgdzeniu, nawet

jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi
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w zakres definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomiegdzy subgateziami prawa budowlanego

i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze
o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych si¢ do ich przepisow, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosc¢
przedmiotowa jakiejs szczegolnej instytucji jednej z tych subgalezi mogtaby przesqdzi¢ o braku
takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokos¢
zabudowy" i "wysokos¢ budynku" na gruncie tak pokrewnych dziatow prawa administracyjnego

)

(sensu largo), jakimi sq prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego. .

W  konteks$cie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywolaé orzeczenie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajg definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, ze nie zostato zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametrow uzytkowych w budownictwie. Charakterystyczne parametry uzytkowe stosowane
w budownictwie okreslone zostaly w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie normy nie sq co prawda
przepisami prawa jednak z celow i zasad dla ktorych utworzono zbior polskich norm, jak rowniez
z unormowan prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, 4 i 5 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o normalizacji wynika, iz pod pojeciem normy rozumie si¢ dokument przyjety w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowazmniong jednostke ustalajgcy do powszechnego i wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszgce sie do roznych rodzajow dziatalnosci
lub ich wynikow i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzgdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt I OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sig,
Ze w pojeciu powierzchnia zabudowy naleZy przypisywad takie znaczenie jakie dla tego parametru
pryjeto oficjalnie we wlasciwej polskiej normie. Zgodnie 7 punktem 5.1.2.2 polskiej normy
powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku
na powierzchnig terenu. Do powierzchni tej nie wylicza sie powierzchni obiektow budowlanych,
ani ich czesci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementow drugorzednych
np. schodow zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkow, markiz, wystepow dachowych, oswietlenia

zewnetrznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany,

szopy).”.

Zmodyfikowanie pojg¢cia powierzchni zabudowy w ustaleniach § 6 pkt 5 uchwaty, okreslonego
w Polskiej Normie PN-ISO 9836: 1997 oraz brak uwzglednienia przepisu § 14 pkt 4

lit. a rozporzadzenia w sprawie szczegdtowego zakresu i1 formy projektu budowlanego, wykracza
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poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ dotyczaca zakresu ustaleh miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a tym samym stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania

planu miejscowego, co przesadza o koniecznosci ich wylaczenia z obrotu prawnego.

Nalezy rowniez wskazac, iz zgodnie z § 143 zatagcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow

z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)

Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone

w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7

i w dziale II, a do przepisow porzgdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba zZe odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalgcznika do rozporzadzenia ,, Podstawqg wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujqce wytgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow

ustaw oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sa zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktore je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
mig¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodno$ci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,

ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé

réwniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

Jak wskazat Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15: ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczmy, zZe norma wyzsza jest podstawq

obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma byc

zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
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ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowiqgcy mial mozliwos¢ dowolnego,

naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqgdu, kazde inne

brzmienie obowiqzujgce] definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej

modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wlasnym zbiorem pojec. Musi

on spetniac jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze scistosciqg terminologiczng. Od niej

w_ duze] mierze zalezy komunikatywnos¢ przepisow prawa miejscowego. W  ocenie

Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formutuje si¢ teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore mozna dowolnie
ksztaltowac, lecz wzglednie stabilnym skiadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice

z metodologii szczegolowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia

prawne_sformutfowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego same_lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowadé

sprzecznosci i _niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko

do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji

prawnej oraz jej celow i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci

aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczyc¢
w logiczng i spojng caloséc jej przedmiot. Nalezy podkreslic, Ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujqg dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zarowno pojecia prawne ogélne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wilasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w_regulacjach dotyczqgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest

ze specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozZna miec

watpliwosci, ze formutujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy
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pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, zZe analiza tekstow prawnych

wskazuje, ze definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych  w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocic¢
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane,
to znaczy realizowane w sposob Swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujq, dotarta do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz

nalezy powtorzyc, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

W zwiazku z powyzszym istnieje koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznos$ci czegsci tekstowej uchwaty,
w zakresie ustalen § 6 pkt 5 uchwaly, o ktorych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catoSci lub czg$ci. W przedmiotowej sprawie doszto

do naruszenia, w sposoéb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego, co oznacza w tym przypadku konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty

w czescl.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymdg spehlienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieScistos¢ prawna czy tez btad,
ktéry nie ma wpltywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sic do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA 1 pogladéow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem
uchybienie prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwatly. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta

’

uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.
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Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych 1 podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadow administracyjnych,

przy uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa, jak bfad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wplywajace na tres¢

uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencije

do podejmowania uchwal, przepisOw podstawy prawnej podejmowanych uchwal, przepisow

ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwa ich wykladnie¢ - oraz przepiséw

regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacejart. 101 wust. 1ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnil, ze:
., Dziatalnos¢ samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie
zart. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).

)

Nadzor nad dziatalnosciqg samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cata dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze bada¢
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢é w dziatalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg zas upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnos$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majq obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ witadzy publicznej powinien przestrzegad
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego

z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
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wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wladzy publicznej natozony jest obowiqzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU
nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontek$cie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowe] uchwale doszto
do zawarcia ustalen naruszajacych, w sposéb istotny, zasady sporzadzania planu miejscowego,

ktore szczegdtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr 387/VII/29/2021 Rady Miejskiej Konstancin-Jeziorna z 7 lipca 2021 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatek o nr ewid. 54/9, 59/5, 57, 58, 104
i 105 z obrebu ewid. 0013 (Kierszek) gm. Konstancin-Jeziorna”, w zakresie ustalen, o ktérych
mowa W petitum niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem

dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia

nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwit!
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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