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dotyczy uchwaty Nr LV/499/2021 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 25 sierpnia 2021 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego  planu  zagospodarowania przestrzennego dla  fragmentu wsi Dobiesz i Sierzchow

- rejon Chojnowskiego Parku Krajobrazowego”.
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Warszawa, 16 wrzesnia 2021 r.

WNP-1.4131.190.2021.JF

Rada Miejska Gory Kalwarii
ul. 3 Maja 10
05 — 530 Gora Kalwaria

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 LV/499/2021 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 25 sierpnia 2021 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Dobiesz i Sierzchow
- rejon Chojnowskiego Parku Krajobrazowego”, w czesci dotyczacej ustalen § 1 pkt 5, w zakresie
nowego brzmienia § 7a ust. 2 pkt 4 uchwaly zmienianej, w odniesieniu do sformulowania:

., (-..) budynku mieszkalnego lub (...)".

Uzasadnienie
Na sesji w dniu 25 sierpnia 2021 r. Rada Miejska Gory Kalwarii podjeta uchwate
Nr LV/499/2021 ,,w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

dla fragmentu wsi Dobiesz i Sierzchow - rejon Chojnowskiego Parku Krajobrazowego ™.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, oraz art. 20
ust. 1 1 art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U. 22021 r. poz. 741, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania

przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiacy gminy,
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tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze 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 planow

zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wilasnych gminy. Bioragc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okres§lonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w calosci lub w czg$ci 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, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes$¢ tekstowa, graficzna).

Zawarto$¢ aktu planistycznego okres§lona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatlu zainteresowanych podmiotdéw w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegotowy kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia
terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania
1 zabudowy, co nast¢puje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi

si¢ przy tym do niezbednych czynnos$ci administracyjnych, ktore musza by¢ dokonane w tym celu.
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Sktadaja si¢ one na szczegétowy tryb sporzadzania 1 uchwalania planu miejscowego,
zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej (art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p.), kontynuowany
przez dzialania wskazane w art. 17 ww. ustawy oraz zakonczony podjeciem uchwaly uchwalajacej
plan miejscowy (art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Uchwala ta jest wigc ostatnig czynnoscig trybu
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, a poprzedzajace ja wymagane etapy procedury majg
na celu zapewnienie spetnienia wymogow planowania przestrzennego okreslonych w art. 1 ustawy
0 p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postgpowaniem prawotworczym
1 wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz materialno — technicznych, ktore
majg na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych
organdéw administracji publicznej, wol¢ mieszkancow gminy, ktorych przyszie ustalenia planu begda
dotyczyty, 1 bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawa
do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura
planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego

1 interesOw podmiotoéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. rowniez kazda zmiana planu miejscowego,
bez wzgledu na jej rodzaj 1 zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie jak sporzadzenie
1 uchwalenie planu. Pomini¢cie, badz niewtasciwe wykonanie ktorej$ z czynnos$ci proceduralnych,
stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego naruszenia

— powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci, na podstawie art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p.

Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym zmiana planu miejscowego nastgpuje w trybie,
w jakim zostal on uchwalony, oznacza konieczno$¢ odpowiedniego stosowania regulacji
dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wigc
do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygniecia rady gminy (Z. Niewiadomski i inni ,, Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”’, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013,

str. 248-249).

Zmiana obowigzujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania (w dalszej
perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwal o przystgpieniu

do zmiany planu w_odniesieniu do $cisle oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem

miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczace pewnvch jego fragmentow

wspoloraja z ustaleniami pozostajacymi w mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczyé

nie tylko fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale rowniez dotyczyé moze
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przedmiotowo wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest

bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym

aktem. Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie cze$¢ obowigzujacych ustalen

planistycznych, pozostawiajac pozostale bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczac

nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo
w art. 15 ustawy o p.z.p. Powyzsze oznacza, ze podejmujac uchwate o przystgpieniu do zmiany
planu miejscowego, rada gminy moze wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic
pierwotnego planu miejscowego, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji.
Co wigcej, zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy o przystgpieniu do zmiany planu
miejscowego moze rowniez uscisli¢ zakres przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiona
interpretacje co do dopuszczalno$ci zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu
miejscowego wzmacniaja wnioski z analizy art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktorych
konieczno$¢ zmiany planu nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis
zasade, ze czynno$ci przewidziane w art. 17 przeprowadza si¢ jedynie w ,,zakresie niezbednym do
dokonania tych zmian”, a wigc w zakresie ograniczonym w stosunku do petnego zakresu

przedmiotowego planu miejscowego.

Jednoczes$nie nalezy wskazaé, ze sporzadzajac zmiang obowigzujgcego planu miejscowego organy
gminy zobligowane sa do uwzglednienia faktu, iz tre$¢ normatywna stanowi¢ beda lacznie ustalenia
zawarte w uchwale zmienianej oraz zmieniajacej. Dlatego tez formulujac nowe ustalenia nalezy
uwzgledni¢ takze te dotychczas obowigzujace, bowiem ustalenia te powinny by¢ spojne i nie moga

si¢ wzajemnie wykluczac.

Na sesji w dniu 27 listopada 2019 r. Rada Miejska Gory Kalwarii podjeta uchwale
Nr XXI/187/2019 ,,.w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Dobiesz i Sierzchow - rejon Chojnowskiego

Parku Krajobrazowego”.

Podstawa prawng podjetej uchwaty intencyjnej byt m.in. art. 14 ust. 1 1 2 oraz art. 27 ustawy
0 p.z.p. Z tytulu oraz z tresci, jak tez z podstawy prawnej ww. uchwatly wynika, ze w sposob
skuteczny zainicjowano procedure sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego opublikowanego w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego z 12
listopada 2011 r. Nr 229, poz. 7231, przy czym zgodnie z § 2 uchwaly inicjujacej proces
sporzadzania zmiany planu miejscowego: ,,Sporzqdzenie zmiany miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Dobiesz i Sierzchow - rejon Chojnowskiego
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Parku Krajobrazowego dotyczy wprowadzenia: definicji linii zabudowy od lasu w czesci tekstowej,

Jjej przebiegow w czesci graficznej w obszarze catego zmienianego planu oraz w_czesci tekstowej

i graficznej: przeznaczenia i zagospodarowania terenu oznaczonego symbolem 26R w zmienianym

)

planie.”.
W tym miejscu uzasadnienia nalezy réwniez wskazaé, ze stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1
ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan miejscowy lub jego zmiang, zgodnie

z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem miejscowym lub jego

zmiang.

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 jednoznaczny, Ze norma wyzisza jest podstawq

obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma by¢

zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15

ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej 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__duzej mierze zalezy komunikatywnos¢é przepisow prawa miejscowego. W  ocenie

Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formutuje sie 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
ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem 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 sformulowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowacé

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 lqczyc

w logiczng i spojng calos¢c jej przedmiot. Nalezy podkreslic, Ze pojecie prawne jest takze odbiciem
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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 ogolne 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 dotyczgcyveh 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

pozaprawnej, zwtaszcza technicznej. W literaturze podnosi sig, Ze analiza tekstow prawnych

wskazuje, ze definicje formutowane 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¢ niewystarczajqcym) 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 powtorzyé, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

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 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz 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 organéw

wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
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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
przestrzennego (opcjonalnie ich zmiany). W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest
to mianem , wladztwa planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania
0 przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu. Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego,

za$ jego ograniczenia okre§lone zostaly ustawowo.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktdérego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wilascicieli 1 uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany), nie jest nieograniczony i zostat
szczegbtowo okreslony w art. 15 ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowe;j
i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) oraz
w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),

w szczegblnosci za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie =z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalen planu (opcjonalnie jego
zmiany), a jedynie takie, ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdw
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast
ww. rozporzadzenie doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia

w zagospodarowaniu terendw, okreslone w § 4 tego rozporzadzenia.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie ich zmiany) sa 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 zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
mig¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodnos$ci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,

7ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé

rowniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori). Wykroczenie

poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$ ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych
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w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach.
Skutki takie sa trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ Scistego przestrzegania granic

umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Tymczasem, dokonujac analizy przedmiotowej uchwaly stwierdzono naruszenie przepiséw
odrebnych, do ktorych doszto w ustaleniach zawartych w § 1 pkt 5 uchwaly zmieniajace;j,
w zakresie nowego brzmienia § 7a ust. 2 pkt 4 uchwaty zmienianej, z ktorego wynika, iz: ,, W
uchwale Nr XVI/161/2011 z dnia 28 wrzesnia 2011 r. Rady Miejskiej Gory Kalwarii w sprawie
miejscowego  planu  zagospodarowania  przestrzennego dla  fragmentu wsi  Dobiesz
i Sierzchow — rejon Chojnowskiego Parku Krajobrazowego (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2011 r. poz.

7231), wprowadza si¢ nastepujgce zmiany: (...) 5) po § 7 dodaje si¢ § 7a w brzmieniu:

., 7a. Dla terenu zabudowy mieszkaniowej, oznaczonego na rysunku planu symbolem 8MNe ustala
sig: (...) 2. Zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego. (...) 4) dopuszcza sie realizacje
ustug wylgcznie jako wbudowanych w bryte budynku mieszkalnego Ilub w bryte budynku
o przeznaczeniu ustug turystyki; powierzchnia wbudowanych ustug nie moze przekraczaé 30%

powierzchni_uiytkowej budynku mieszkalnego lub budynku o przeznaczeniu ustug turystyki;

()",

Tym samym Rada Miejska Gory Kalwarii ustalita, ze na terenie oznaczonym symbolem 8MNe,
dla ktorego przeznaczenie podstawowe okreslono jako zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna

ekstensywna (vide § 7a ust. 1 pkt 1 uchwaty zmienianej), ustugi moga by¢ lokalizowane wylacznie

w_ formie lokali wbudowanych, m.in. w budynki mieszkalne, stanowiac nie wiecej niz 30 %

powierzchni uzytkowej tych budynkéw, podczas gdy stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 2a ustawy
z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2020 r. poz. 1333, z pdzn. zm.), poprzez ,, budynek

mieszkalny jednorodzinny” nalezy rozumie¢: ,, budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie

blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy

konstrukcyjnie samodzielng catos¢, w ktorym dopuszcza sie wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali

mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej

nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku .

Nalezy zatem wskazaé, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie

stanowi, iz powierzchnie lokalu uzytkowego (uslugowego) wbudowanego w budynek

mieszkalny jednorodzinny okresla si¢ w odniesieniu do powierzchni calkowitej budynku,

nie za$ w odniesieniu do powierzchni uzytkowej budynku, jak ustalono w uchwale.
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Ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, stanowig niedozwolona, z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego, modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane
oraz wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencje dotyczaca zakresu ustalen w tym
przypadku zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza
o koniecznosci ich wylaczenia z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢
do odmiennych regulacji w planie miejscowym lub jego zmianie, niz wynika to z przepiséw
odrebnych. Zdaniem organu nadzoru, powyzsze ustalenia uchwaly naruszaja takze dyspozycje
art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowigzujacg do sporzadzenia planu miejscowego (opcjonalnie jego
zmiany) zgodnie z przepisami odrgbnymi, co stanowi w tym przypadku o istotnym naruszeniu
zasad sporzadzania zmiany planu miejscowego, w trybie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. Tym samym,
w celu osiaggniecia pelnej spojnosci przedmiotowej zmiany planu miejscowego w zakresie
mozliwosci realizacji zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej oraz zabudowy ustugowe;,
niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci ustalen § 1 pkt 5 uchwaly zmieniajacej, w zakresie nowego
brzmienia § 7a ust. 2 pkt 4 uchwaly zmienianej, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) budynku

mieszkalnego lub (...)".

Powyzsze kwestie byly juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury. Na uwage

zashuguja tu przede wszystkim stanowiska wyrazone m.in. w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt
IT OSK 1286/16, w ktorym Sad stwierdzit, ze: ,, Racje ma Sqd pierwszej instancji, Ze ustalenia
$ 6 ust. 13 uchwaly naruszajq art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane.
Zgodnie z tym przepisem przez budynek mieszkalny jednorodzinny nalezy rozumieé¢ budynek
wolno stojgcy albo budynek w zabudowie blizniaczej, szeregowej lub grupowej, stuzgcy
zaspokajaniu  potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie samodzielng catosc,
w ktorym dopuszcza sig wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego
lokalu mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajgcej 30%
powierzchni catkowitej budynku. A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane okreslajq
jednoznacznie, jaka czes¢ budynku stuigcego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych moze byé

"

przeznaczona na lokal uiytkowy. Sformulowanie 0 ___powierzchni___catkowitej

nieprzekraczajgcej 30 % powierzchni_catkowitej budynku' uiyte w art. 3 pkt 2a ustawy

- Prawo budowlane odnosi si¢ do dopuszczalnosci wydzielenia lokalu uzytkowego w takim
obiekcie i okresla maksymalng powierzchnie takiego wyodrebnienia. Materia ta zostala zatem

uregulowana w ustawie — Prawo budowlane”;
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Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 217/15, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,,Nalezy podzieli¢ stanowisko organu
nadzoru, ktory wskazal, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny
sposob reguluje kwestie wielkosci powierzchni ustug lokalizowanych w budynku mieszkalnym

Jjednorodzinnym. Przepis ten stanowi, ze wielkos¢ lokalu uiytkowego wydzielanego w budynku

mieszkalnym jednorodzinnym, ustala sie okreslajac jego powierzchnie catkowitg

w_odniesieniu_do powierzchni_catkowitej budynku oraz, e moze ona wynosi¢ maksymalnie

30 % powierzchni catkowitej budynku. Ustalenia uchwaly naruszajq zatem ww. przepis ustawy
Prawo budowlane, bowiem, zarowno rodzaj powierzchni lokalu uzytkowego, jak i wielkos¢ jego
powierzchni, okreslono biegdnie, tj. niezgodnie z dyspozycjq tego przepisu, tj. jako powierzchnig
uzytkowg w odniesieniu do powierzchni uzytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni
uzytkowej budynku. Zdaniem Sqdu, art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje umocowania
do regulowania powyzszej kwestii w odmienny sposob w planie miejscowym, a zatem jego
stosowanie jest obligatoryjne.

Nalezy podkresli¢, Ze ustalenia planu powinny by¢ jednoznaczne i zgodne z obowiqzujgcymi
w tym zakresie przepisami. Postanowienia planu nie mogq tworzy¢é norm otwartych.
Nie powinny rowniez wymagacé interpretacji przepisow oraz ich wyjasnien na etapie
pozwolenia na budowe, jak tez nie mozZe z nich wynikaé domniemanie co do spetnienia
(lub nie) wymogow ustawowych.

Wyjasnienia skarzgcego postugujqce si¢ sformutowaniami w brzmieniu: "jezeli", "moze okazac
sie", stanowig wiec o koniecznosci interpretacji ustalen planu, jak rowniez wskazujq wprost,
Ze ustalenia planu miejscowego mogq, ale nie muszq realizowa¢ wymogi wynikajgce
z przepisow odrebnych, a tym samym stanowiq o naruszeniu art. 15 ust. 1 u.p.z.p. oraz

’

wymienionych powyzej przepisow ustawy Prawo budowlane.”;
Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 26 pazdziernika 2017 r. w sprawie
sygn. akt 1630/17, w ktorym Sad stwierdzil, ze: ,,Z ustalen uchwaty zawartych w § 22 pkt 3
lit. b tiret pierwsze, § 25 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 26 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 27 pkt 3
lit. b tiret pierwsze, § 28 pkt 3 lit. b tiret pierwsze i § 29 pkt 3 lit. b tiret pierwsze wynika,
ze na terenach oznaczonych symbolami: 7MN/U, 11 MN/U, 12 MN/U, 13 MN/U, 14 MN/U,
15 MN/U, 16 MN(U), 17 MN(U) i I18MN(U) ustugi mogq by¢ lokalizowane m.in. w formie lokali

wbudowanych w budynki mieszkalne, stanowigc maksymalnie 50% powierzchni uzytkowej

budynkow.

10
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Naleiy jednak zauwaiyé, e wedlug definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy prawo
budowlane przez budynek mieszkalny jednorodzinny naleiy rozumieé budynek wolno stojgcy
albo budynek w zabudowie blitniaczej, szeregowej lub grupowej, stuiqcy zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych, stanowiqcy konstrukcyjnie samodzielng catosé, w ktorym dopuszcza
sie wydzielenie nie wiecej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego
i lokalu uzytkowego o powierzchni catkowitej nieprzekraczajqcej 30% powierzchni catkowitej
budynku.

Oznacza to, Ze gmina wprowadzajgc do uchwaly ustalenie dotyczqce dopuszczalnosci
lokalizowania ustug w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne, miata
obowigzek ustalic parametr dopuszczalnej powierzchni takiego lokalu zgodnie z legalng
definicjq zawartg w przytoczonym przepisie, a wiec okresli¢ dopuszczalng powierzchnie

takiego lokalu w odniesieniu do powierzchni calkowitej budynku. Okreslenie tego parametru

w odniesieniu do powierzchni uzytkowej budynku stanowi wiec powaine naruszenie zZasad

sporzadzania planu, gdy? dopuszcza regulacje niezgodnag 7 przepisami odrebnymi, naruszajac

tym samym art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., co uzasadniato koniecznosc stwierdzenia niewaznosci

ustalen zawartych w tych przepisach tylko w zakresie sformutowania ,, stanowigce maksymalnie
50% powierzchni  uzytkowej budynku". Sqd nie podziela stanowiska Wojewody,
iz okreslenie parametru stanowi niedozwolong modyfikacje obowigzujqcego przepisu prawa
i tym samym wykroczenie poza kompetencje przyznane gminie, gdyz w tych ustaleniach
uchwaly nie zawarto definicji budynku mieszkalnego jednorodzinnego, a tylko inaczej
okreslono wprowadzany parametr powierzchni lokalu uZytkowego. Jednak oceny,
iz do naruszenia obowiqzujgcych przepisow prawa doszlo nie zmienia argumentacja gminy,
iz inne okreslenie tego parametru miato racjonalne uzasadnienie, bowiem odniesienie
do powierzchni uzytkowej budynku pozwala precyzyjnie takg powierzchnie okreslic.

Niewgtpliwie wobec zasady hierarchicznosci zZrodetl prawa, przedmiotem regulacji planu
nie mogq byé kwestie, ktore podlegajq regulacjom aktow wyziszego rzedu, ani tym bardziej

regulacje planu nie mogq by¢ 7 nimi sprzeczne.”.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego (opcjonalnie jego
zmiany), oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. W przedmiotowej

sprawie doszto do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania zmiany miejscowego planu

11
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zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly

w czescl.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany) nalezy przy
tym kwalifikowaé, jako bezwzgledny wymog spetienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez

kwalifikowa¢ 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.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 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 ust. 1ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit,
ze: ,, Dziatlalnos¢ samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci,
zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt 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 rowniez, ze zasada ta oznacza, ze ,,na
ograny wtadzy publicznej natozony jest obowiqzek dzialania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie 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 konteks$cie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktore szczegdtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania zmiany planu miejscowego.

W  przedmiotowe] sprawie, jako nieistotne naruszenie zasad sporzadzania zmiany planu
miejscowego, organ nadzoru uznat:

— brak uwzglednienia w tresci § 5 ust. 1 uchwaly zmienianej, nieprzekraczalnych linii zabudowy

od lasu, zdefiniowanych w nowym brzmieniu § 3 pkt 9a tej uchwaty;
— blednie okreslony w tresci § 2 ust. 1 uchwaly zmieniajacej, zatgcznik nr 1 do niniejszej uchwaty

jako rysunek planu, zamiast rysunek zmiany planu.

Bioragc pod uwage wszystkie opisane wyzej okoliczno$ci, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢
uchwaty Nr LV/499/2021 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 25 sierpnia 2021 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Dobiesz i Sierzchow
- rejon Chojnowskiego Parku Krajobrazowego”, w zakresie ustalen, o ktorych mowa w petitum
niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym

skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $§wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy 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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