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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 12 sierpnia 2024 r.
WP-1.4131.165.2024

Rada Miasta Ostroleki

Rozstrzygnigcie 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 2024 r. poz. 609 i 721)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr 41/VII/2024 Rady Miasta Ostrot¢ki z 9 lipca 2024 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego rejonu "Osiedle Centrum [" w Ostrolece - etap III”, w czgsci
ustalen zawartych w:
- §4pkt7;

— § 12 pkt 8 lit. f, w zakresie w jakim odnosi si¢ do obiektow malej architektury.

Uzasadnienie

Na sesji 9 lipca 2024 r. Rada Miasta Ostroleki podjeta uchwale Nr 41/VII/2024
, W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu "Osiedle Centrum 1"
w Ostrotece - etap 111"

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2024 r. poz. 1130, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”, w zwigzku z art. 67 ust. 3 pkt 1
ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

Powyzszg uchwale wraz z dokumentacjg prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru

16 lipca 2024 r. przy pisSmie Prezydenta Miasta Ostroteki z 12 lipca 2024 r., znak: WPR.0008.10.2024.
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W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowatl do Rady Miasta Ostrot¢ki zawiadomienie o wszczeciu
postepowania nadzorczego z 9 sierpnia 2024 r., znak: WP-1.4131.165.2024.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowiacy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wlasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy shusznos$ci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci 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$ci uchwaty
rady gminy w calo$ci lub w czeSci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwo$ci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata 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 czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnos$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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Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 21 wrzesnia 2023 r., znak:
PZR.6721.4.14.2021, Prezydent Miasta Ostrolgki wystgpil z wnioskiem odpowiednio
0 zaopiniowanie i uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, za$ Rada Miasta Ostroteki zainicjowala proces sporzadzania planu miejscowego
uchwata Nr 365/XXXVIII/2020 Rady Miasta Ostroteki z 30 grudnia 2020 r., zmieniong uchwata
Nr 623/LXVIII/2022 z 29 wrze$nia 2022 r. oraz uchwata Nr 19/111/2024 z 14 maja 2024 r.
to zastosowanie, w przedmiotowej sprawie, znajdujg przepisy ustawy o p.z.p., w brzmieniu przed
wejsciem w zycie ustawy 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw.

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 1. (Dz. U. 2 1994 1. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spolecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobodg¢ dzialania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu 1 w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okres$lone zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposdb wykonywania prawa wlasno$ci, przez wilascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. poz. Nr 164, poz. 1587), w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okre§lenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie

doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
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okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczego6lnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrddet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktéw wyzszego
rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowa¢ 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 nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza zas
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$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miasta Ostroteki, musi mie¢
oparcic w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego, jak i 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 1 materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisbw wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role — formalna, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialna, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.

Zarébwno w doktrynie, jak roéwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczego6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do zZrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszgcq, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc, ze konstytucja

zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc
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wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz podmiotowy — przez
Jjednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.
Nalezy réwniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zalacznika 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 sie odpowiednio zasady wyrazone

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

i wdziale Il, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.” .

Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawg 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 zalagcznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylgcznie 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 sig przepisow ustaw
oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Tymczasem, jak wynika z ustalen czesci tekstowej uchwaty, zawartych w jej § 12 pkt 5

i pkt 8, w brzmieniu: ,, Na terenie ustug publicznych, oznaczonym symbolem UP: (...) 5) dopuszcza
sie realizacje obiektow malej architektury; (...) 8) ustala si¢ wysokos¢ zabudowy wynoszgcq: a) dla
budynkow ustugowych do 60,0 m, b) dla budynkow towarzyszqcych do 60,0 m, c) dla budynkow
gospodarczo-garazowych krytych dachem stromym do 10,0 m, d) dla budynkow gospodarczo-
garazowych krytych dachem ptaskim do 6,0 m, e) dla budowli do 60,0 m, f) dla pozostalej zabudowy

do 10,0 m.”, zawarto ustalenia dotyczace wysokosci obiektow malej architektury, ktore

wykraczaja poza zakres delegacji ustawowej okreslonej w art. 15 ustawy o p.z.p.

Jednoczesnie stosownie do dyspozycji art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p. zasady i warunki

sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen,
ich gabaryty, standardy jakosSciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich moga by¢
wykonane, moga by¢ jedynie przedmiotem regulacji w formie oddzielnej uchwaly, bedacej
aktem prawa miejscowego (vide art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p.), przy czym w uchwale tej zgodnie
z dyspozycja art. 37a ust. 3 ustawy o p.z.p., rada gminy moze ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen oraz
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, z wylaczeniem szyldow.

Zgodnie z art. 37a ust. 5 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Uchwata, o ktorej mowa w ust. 1,

dotyczy calego obszaru gminy, z wylgczeniem terenow zamknietych ustalonych przez inne organy niz
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ministra wlasciwego do spraw transportu.”, ustawodawca ustalil, ze zasady 1 warunki sytuowania

obiektow matej architektury, tablic reklamowych i1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane,

rada gminy moze ustali¢ w formie odrgbnej uchwaty, z wytaczeniem terendéw zamknietych ustalonych

przez inne organy niz ministra wlasciwego do spraw transportu. Wobec tego ustalenia, o ktérych

mowa w § 12 pkt 8 lit. f uchwaly, w zakresie w jakim odnosza sie do obiektow malej architektury.

wykraczaja poza zakres delegacji ustawowe]j okre§lonej w art. 15 ustawy o p.z.p.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z dniem 11 wrzeSnia 2015 r. weszla w Zycie ustawa
0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, ktora zawiera

nowe regulacje dotyczace wprowadzania w gminie zasad i warunkow sytuowania obiektéw matej

architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardow
jako$ciowych oraz rodzajéw materiatow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, w miejsce
obowigzujacych dotychczas unormowan zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., a wigc
ustalen o charakterze fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktore nastagpilo na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy
o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narz¢dzi ochrony krajobrazu,
oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwigzan prawnych, stosownie do ktorych, o tym,

czy zostana wprowadzone zasady 1 warunki sytuowania obiektow malej architektury, tablic

reklamowych 1 urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe
oraz rodzaje materiatbw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, lub tez zasady i1 warunki

sytuowania, gabaryty oraz liczba szyldow, ktore moga by¢ umieszczone na danej nieruchomosci

przez podmiot prowadzacy na niej dziatalno$¢, decyduje rada gminy odrebng od planu miejscowego
uchwaly.

Postanowienia uchwaty podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p., obowiagzuja
niezaleznie od tresci uchwaty w sprawie planu miejscowego, ktora tez jest aktem prawa miejscowego.
Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu: ,, Regulacje miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
obowiqzujgcych w dniu wejscia w Zycie ustawy i przyjetych na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy
zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym, obowiqzujq do dnia wejscia w Zycie uchwaty,
o ktorej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu nadanym niniejszq ustawgq.”.
Powyzsze oznacza, iz z chwilg wej$cia w zycie takiej uchwaty przestang obowigzywac regulacje

planow miejscowych w tym zakresie.
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Jednocze$nie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narze¢dzi ochrony krajobrazu wskazat, iz: ,, Do projektow miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktorych podjeto uchwale o przystgpieniu
do sporzqdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez rade gminy do dnia wejscia w zZycie
niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak
zastosowania, w tym przypadku, albowiem proces sporzadzania planu zostal zainicjowany uchwata

Nr 365/XXXVIII/2020 z 30 grudnia 2020 r., zmieniong uchwalami Nr 623/LXVIIl/2022

z 29 wrzesnia 2022 r. oraz Nr 19/111/2024 z 14 maja 2024 r. Podsumowujac nalezy stwierdzi¢,
iz w zwigzku z utratg mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p. Rada Miasta Ostroleki nie miala
podstaw prawnych do regulowania ww. kwestii.

W zwigzku z powyzszym istnieje konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci czgsci tekstowej
uchwaty w zakresie ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, ze w kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego
wskazac¢ nalezy na hierarchiczno$¢ zrodel prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87
Konstytucji RP zrodlami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédtami
powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania organow, ktore je ustanowity.

Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdow. Zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III Konstytucji RP wyraznie wskazuja
hierarchi¢ aktow prawnych. W $wietle tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie
wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organdw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony
w ustawie zasadniczej zamknigty katalog zrodet prawa skonstruowany jest jednocze$nie w oparciu
o zasade hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie do wydawania aktow nizszego rzedu
musi wynika¢ z aktow wyzszego rzedu, przy czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu
nie moga narusza¢ przepisOw zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa
systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji
miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego rzedu stosuje si¢ przed
przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet prawa wyklucza
mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie w sposob

odmienny.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -9- Poz. 7887

Jak wskazano w pierwszej czgéci uzasadnienia, Gmina moze zatem samodzielnie decydowac
0 sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jak tez jego zmiany, badz to precyzyjne zapisy, badz tez postanowienia ogdlne dla
poszczegbdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje to bez naruszenia przepisow
aktow wyzszego rzegdu.

W judykaturze w sposéb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktoéw prawa miejscowego
w hierarchii aktow prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

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 jednozmaczny, Ze norma wyzisza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byé
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 miat mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego
przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowigzujgcej
definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina
systemu prawa postuguje sie wtasnym zbiorem pojec. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.
Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnos¢
przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej
formutuje sig 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 sig,
ktore mozna dowolnie ksztaltowad, lecz wzglednie stabilnym skiadnikiem kultury prawnej", (zob.
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych 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
sformutowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowac 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 tgczy¢é w logiczng i spojng catos¢ jej
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przedmiot. Nalezy podkresli¢, 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 wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tresc. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi si¢ pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajqcych 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
wiasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczqcych planowania przestrzennego zaczerpmigtych jest ze
specjalistycznego jezyka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna miec
watpliwosci, ze formutujqc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwoluje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, zZe 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  jezvku 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 catoksztalcie 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 nakazujg, 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.”.

Kwestia zgodno$ci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byl przedmiotem szczegdétowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z 28 maja
2010 r. w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku), w ktoérym
stwierdzono, ze: ,, 1. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzie¢
w Swietle zasady zwiqgzania aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe,

na gruncie ktorej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz
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rozporzqdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegolowego w celu
wykonania ustaw. Dotyczy to takZe zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa
miejscowego i rozporzgdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotac sie
do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powotaé sie na definicje zawartq w rozporzgdzeniu. Nie moze natomiast tworzy¢ wiasnej
definicji, zawierajgc w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej
w rozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie
z pojeciami wchodzqcymi w zakrves definiendum. 2. Definicje majq bezposredni zasieg przede
wszystkim w odniesieniu do aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak
oznaczaé, ze definicjg legalng nie mozna si¢ postugiwac poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajgca z powigzan
przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarza¢ takie definicje w kazdym akcie
normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogtoby powodowa¢ bledy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszqcej sie do odrebnych galezi
prawa czy nawet wyodrebnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majgcej znaczenie ogolne,
ale odnoszqcej sie takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskazad, Ze podzialy
takie nie wykluczajq korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej
galezi prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w gatezi prawa administracyjnego, nawet
jesli ta gatqz jest w istocie makrogatezig, prowadzqcg do wyodrebnienia wielu subgatezi. Powigzania
przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania
przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania
z interpretacyjnych ustalen odnoszqcych si¢ do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji
legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnos¢ przedmiotowa jakiejs szczegolnej
instytucji jednej z tych subgatezi moglaby przesqdzi¢ o braku takiej mozliwosci.”.

Na konieczno$¢ przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sad Administracyjny, na gruncie
roznych regulacji, wskazywat takze w swoich wyrokach z 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt  OSK
3201/19 oraz 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna
Baza Orzeczen Sagdoéw Administracyjnych).

Zasady prawidlowej legislacji, znajdujace podstawe w konstytucyjnej zasadzie panstwa
prawnego, majg wyrazne tto jezykowe. Nieodlacznie z jezykiem zwigzane sg standardy okreslonos$ci
prawa wymagajace formulowania przepisoOw w sposob jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2
Konstytucji RP wynika wymog, aby przepisy prawne byly formulowane w sposéb poprawny,

precyzyjny i jasny. Poprawny takze z punktu widzenia logicznego (tak tez: wyrok TK z 21 marca
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2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest wlasnie sens zasady
okreslonosci prawa.

Na stosowanie legalnych definicji wskazuje rowniez doktryna. Na uwage zastuguje tu przede
wszystkim teoria precyzyjnego okre$lenia definicji w ujeciu Andrzeja Malinowskiego,
(A. Malinowski, ,, Definicje legalne w prawie polskim”, ,,Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 215-216)
zgodnie z ktora: ,, definicjg legalng jest wypowiedz prawodawcy, ktora okresla sens, znaczenie
definiowanego wyrazu lub wyrazenia, albo podaje jednoznaczng charakterystyke definiowanego
przedmiotu. (...) Prawodawca formutuje je dla tych wyrazow (wyrazen), ktore majq pierwszoplanowe
znaczenie w tekscie prawnym, a takze tych, ktore nie sq dostatecznie jednoznaczne w kontekscie
Jjezykowym, w ktorym wystepujq w tekscie prawnym.” .

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w § 4 pkt 7 uchwatly, w brzmieniu: ,, llekro¢
w dalszych przepisach niniejszej uchwalty jest mowa o: (...) 7) powierzchni zabudowy - nalezy przez
to rozumie¢ wyrazony w procentach stosunek powierzchni zajetej przez budynki (mierzony
po zewnetrznym obrysie murow lub obudowy Scian przyziemia, a w przypadku nadwieszen, pocieni
z podporami i przejazdow, po obrysie wyziszych kondygnacji tychze budynkow i obiektow

kubaturowych) do powierzchni dziatki budowlanej; ”, Rada Miasta Ostroleki zdefiniowala pojecie

powierzchni zabudowy, w_sposéb niedopuszczalny, bowiem zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1

zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza projekt planu
miejscowego, zawierajqcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami
odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem, wraz z uzasadnieniem.” .

Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg formg¢ czesciowo
0golng - jak zasady ochrony i ksztalttowania tadu przestrzennego, zasady ochrony srodowiska,
przyrody 1 krajobrazu kulturowego, zabytkow budowy systemow komunikacji, infrastruktury
technicznej, parametry i1 wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu.
Natomiast w czeg$ci szczegdlowej przybieraja forme konkretng ustalajac bezposrednio w terenie
granice obszarow 1 linie rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu. W niektorych przypadkach
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga zawiera¢ przepisy techniczno
- budowlane, komplementarne w stosunku do przepiséw zawartych w rozporzadzeniach
wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725, z pdzn.
zm.).

Wskaza¢ przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowlane,
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
zagospodarowania dzialki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ

administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in. zgodno$¢ projektu zagospodarowania
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dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego, a takze przepisami
techniczno — budowlanymi.

Szczegdtowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny
jego zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Rozwoju
z 11 wrzesnia 2020 r. w sprawie szczegdOlowego zakresu i formy projektu budowlanego
(Dz. U. z 2022 1. poz. 1679, z pdzn. zm.), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo
budowlane. Stosownie do wymogoéw ww. rozporzadzenia zawartych w § 7 ust. 1 pkt 3 1 4 oraz
§ 9 ust. 5, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawierac¢ cze$¢ opisowg oraz czes¢
rysunkowa z dostosowaniem skali rysunkéw do rodzaju i wielkosci obiektu lub zamierzenia
budowlanego, przy czym stosownie do ustalen:

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

w_ Polskiej Normie dotyczgcej okreslania i obliczania wskaznikow powierzchniowych

i_kubaturowych wymienionej w zalgczniku do rozporzgdzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wlasciwosci

uzytkowe w budownictwie — Okreslanie i1 obliczanie wskaznikéw powierzchniowych

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

- §14 pkt 4 ww. rozporzadzenia, czg$¢ opisowa, powinna okre$laé 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, balkony oraz loggie, 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 decyzjq o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu albo uchwaty 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 zajeta przez budynek w stanie wykofczonym, przy czym
powierzchnia ta jest wyznaczana przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku

na powierzchni¢ terenu. Ponadto do powierzchni zabudowy nie wlicza si¢ powierzchni:

— obiektow budowlanych ani ich cz¢sci nie wystajacych ponad powierzchnig terenu;
— elementow drugorzgdnych, np. schodow zewnetrznych, ramp zewngtrznych, daszkow, markiz,
wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy.
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Tymczasem, sposob zdefiniowania w § 4 pkt 7 uchwaty, pojecia powierzchni zabudowy,
oznacza, z¢ 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
rozporzadzenia w sprawie szczegotowego zakresu 1 formy projektu budowlanego.

Skoro zatem na mocy przywolanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodno$ci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., to definiowanie sposobu ich pomiaru w sposéb odmienny, od wskazanych powyzej
przepisow uznaé 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 gominy uprawnione bvly do definiowania sposobu liczenia poszczegdélnych

wskaznikow, ale do okre$lania wartos$ci ich parametréw (wskaznikéw). W uchwale moze by¢,

co najwyzej, zdefiniowany sposob liczenia parametrow i wskaznikow, ktory nie zostat 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 kontek$cie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy m.in. na wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
II SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktorym odwotano si¢ m.in. do ww. wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 z 28 maja
2010 roku (LEX nr 673876), w mysl, ktérego: ,, 1. Wykonawczy w stosunku do ustaw charakter
rozporzqdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigzqcy si¢ 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 rozporzqdzeniem nalezy widzie¢ w swietle zasady
zwigzania 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 mogtby 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¢ wltasnej definicji, zawierajgc w niej elementy wyraznie

odmienne od tych zawartych w_definicji umieszczone] w rvozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie

definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi w zakres

definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa
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zagospodarowania przestrzennego przesqdzajqg nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie
korzystania z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych sie do ich przepisow, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosc przedmiotowa
Jjakiejs szczegolnej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzi¢ o braku takiej mozZliwosci.
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 kontekscie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywotaé orzeczenie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajq 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 upowazniongq jednostke ustalajgcy do powszechnego i wielokrotnego stosowania
zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszqce sie do roznych rodzajow dziatalnosci lub ich wynikow
i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzqdkowania w okreslonym zakresie (wyrok
z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt I OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sie, e w pojeciu
powierzchnia zabudowy naleiy przypisywaé takie znaczenie jakie dla tego parametru prryjeto
oficjalnie we wiasciwej polskiej normie. Zgodnie 7 punktem 5.1.2.2 polskiej normy powierzchnia
zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchniq
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 pojecia powierzchni zabudowy w ustaleniach § 4 pkt 7 uchwaly,
okreslonego w Polskiej Normie PN-ISO 9836: 1997 oraz brak uwzglednienia przepisu § 14 pkt 4
lit. a rozporzadzenia w sprawie szczegotowego zakresu 1 formy projektu budowlanego, wykracza

poza przyznana radzie gminy kompetencje dotyczaca zakresu ustalen miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, a tym samym stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania

planu miejscowego, co przesadza o koniecznosci ich wylaczenia z obrotu prawnego.
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W  zakresie modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (wyrok NSA
z 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA
oz. we Wroclawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany
OSS 2000/1/17).

Tozsame stanowisko w zakresie powtérzenia i modyfikacji obowigzujacych przepiséw,
zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sagdu 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 IV 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 [V 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 zwigzku z powyzszym istnieje konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci czgsci tekstowej
uchwaly, w zakresie ustalen § 4 pkt 7 uchwaly, o ktérych mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
1z w przedmiotowej sprawie doszlo do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby

zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.
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W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly (aktu) organu gminy.

Za,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do skutkdéw, ktore nie moga
by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich migdzy innymi
naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawne;j
podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujgcych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cia
samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny
2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt [V SA/Wa
837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie
prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezqg miedzy innymi: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwalt, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec og6lnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych 1 podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tredci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okre$lajac 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 btad lub niescisto§¢ prawna niemajaca wplywu
na materialng tre$¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wptywajace
na tres¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepisOw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwag ich wyktadni¢ - oraz

przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.
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Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzes$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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
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
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlno$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ 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 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, Zze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy 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 wladzy publicznej nalozony jest obowiqzek dziatania 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 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).

Wziawszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr 41/VI1/2024 Rady Miasta Ostroleki z 9 lipca 2024 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego rejonu "Osiedle Centrum 1" w Ostrotece - etap 111", w zakresie
ustalen, o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,

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

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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