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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.428.2013
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 9 sierpnia 2013 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), stwierdzam niewazno$¢ uchwaty Nr XXXV/2/2013 Rady Miejskiej
w Mragowie z dnia 9 lipca 2013 r., w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego miasta Mragowa - terenow mieszkalno-ustugowych, w czesci dotyczacej zapisow:

- § 4 ust. 1 pkt 12

-w §10: ust. 1w zakresie sformulowania: ,,Wszelkie dziatania dotyczace w/w zabudowy wymagaja
uzgodnienia z wlasciwym wojewodzkim konserwatorem zabytkow, zgodnie z przepisami odrgbnymi”
i ust. 2w zakresie sformutowania: ,Na obszarze wystepowania stanowiska archeologicznego obowigzuja
nastgpujace ustalenia: 1) nalezy przeprowadzi¢ wyprzedzajace archeologiczne badania ratownicze przed
parcelacja i zainwestowaniem tego terenu; 2) szczegblowy zakres irodzaj niezbednych badan
archeologicznych ustala w drodze decyzji Wojewoddzki Konserwator Zabytkow”

-w § 11 w zakresie sformutowan ust. 3: w pkt 4 - ,, na warunkach uzgodnionych z zarzadcg drogi” i w pkt 5 -
,uzgodniong z wlasciwym zarzadcag drogi”,

-§ 12ust. 3pkt 5- w zakresie sformutowania: ,, Dopuszcza si¢ wydzielenie drog wewngtrznych poza
wyznaczonymi w planie zgodnie z § 17 ust. 3 uchwaty”,

- § 16 ust. 5 - w zakresie sformutowania: ,, wraz ze zmiang trasy gazociggow”

- § 17 ust. 3 - w zakresie sformutowania: ,,Dopuszcza si¢ wydzielenie drog wewnetrznych nie wyznaczonych
w planie, 0 minimalnej szerokosci 8 m, gdzie na zakofczeniu w sytuacji nieprzelotowej drogi obowigzuje
lokalizacja placu do zawracania 0 wymiarach 12,5 m x 12,5 m”,

-w § 18: ust. 1 pkt 3, w ust. 2: pkt 2 lit. c), pkt 4 lit. b) - w zakresie sformutowania: ,, na koszt wlasciwego
gestora sieci” oraz lit. d) w zakresie sformutowania: ,, zapewniajac finansowanie zgodnie z obowigzujacymi
przepisami prawa’” oraz

- § 40 pkt 3 lit. b).
Uzasadnienie:

Rada Miejska w Mragowie powolujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 5i art. 40 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podjeta uchwate o ktorej mowa
na wstepie. Przedmiotem podjetej uchwaty jest wprowadzenie zmian do miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Miasta Mragowa - terenow mieszkalno-ustugowych.

Zgodnie art. 3 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ksztattowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy, wtym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego,
z wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenow
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zamknigtych nalezy do zadan wiasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do ksztaltowania
i prowadzenia polityki przestrzennej, wyraza si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w rozwigzywaniu
lokalnych zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki nieruchomosciami,
ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktérych mowa wart. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztaltowania polityki
przestrzennej, na mocy powolanego przepisu nie ma charakteru arbitralnego, a przepisy nie zezwalaja na
dowolnos$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowania.

Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 kwietnia 2011 sygn. akt: 11 OSK 124/11
»Wladztwo planistyczne gminy oznacza miedzy innymi, ze rada gminy moze okre§la¢ zasady ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Nie moze ona scedowa¢ tych uprawnien na inny organ, ani tym
bardziej przekaza¢ przystugujacej jej kompetencji do okreslenia tychze zasad innym podmiotom. Rada gminy
nie moze takze upowaznia¢ kogokolwiek do decydowania czy okreslone (projektowane) rozwigzania
inwestycyjne odpowiadajg ustalonym przez nig w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
zasadom”.

Zgodnie ztreScig art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terend6w ~ 0raz ~ ograniczenia wich  uzytkowaniu.
Podkresli¢ nalezy, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem szczegdlnym, gdyz zawiera
normy planowe, tj. normy okreslajace zamierzone do osiagnigcia cele. Pod pojeciem ,,przeznaczenia terenu”
nalezy zatem rozumie¢ okre$lenie na przyszto$¢ celu, ktéremu ma dany teren stuzy¢. Plan ten w czesci zapisow
- § 12 ust. 3pkt 5, § 17 ust. 3, § 16 ust. 5 oraz § 18 ust. 2 pkt 2 lit. ¢), nie wypelnia podstawowych wymogow
ustawowych, co do jednoznacznego przeznaczenia danego terenu, dopuszczono bowiem w nich odpowiednio,
w calym obszarze opracowania planu, lokalizacj¢ drég wewnetrznych nie wyznaczonych w planie; zmiang
trasy gazociggow oraz wydzielenie terenéw pod przepompownie S$ciekow. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze
opiniowane ustalenia planu sg nieczytelne i mogg oznacza¢ niedopuszczalne przemieszczenie réznych funkcji
na tym terenie oraz prowadzi¢ do sytuacji nierozgraniczenia terendw o réznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania i tym samym doprowadza¢ do konfliktow w zagospodarowaniu danego terenu.
Majac na uwadze funkcj¢ regulacyjng miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jego charakter
prawa powszechnie obowiazujacego, do ktorego tworzenia maja zastosowanie zasady techniki prawodawczej,
atakze skutkujagcy m.in. tym, Ze plan miejscowy moze stanowi¢ podstawe rozstrzygnie¢ w sprawach
indywidualnych, uzasadnione jest twierdzenie, ze o sprzeczno$ci przedmiotowej uchwaty, w powyzszym
zakresie z treScig wyzej powotanego art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy przesadza juz sam sposob zakodowania norm
w uchwale, uniemozliwiajacy jednoznacznie okresli¢ przeznaczenia terenow.

Rada Miejska w Mragowie w uchwale wprowadzajgcej zmiany do uchwalonego planu natomiast w:

- § 11 ust. 3 okreslajac zasady ksztattowania przestrzeni publicznej na terenach uktadu komunikacyjnego,
postanowita, iz urzadzenia techniczne: dopuszcza si¢ na warunkach uzgodnionych z zarzadca drogi ( pkt 4)
oraz odno$nie tymczasowych obiektow budowlanych: dopuszcza si¢ lokalizacje obiektow stanowiacych
wyposazenie ulic (...), uzgodniong z wlasciwym zarzadcg drogi (pkt 5);

-§ 40 pkt 31it. b ustalajac szczegdtowe warunki zagospodarowania terendéw, o ktorych w nim mowa,
postanowita, iz wszystkie dziatania na tym terenie nalezy uzgodni¢ z wilasciwym gestorem sieci
elektroenergetycznej.

W ocenie organu nadzoru, powyzsze zapisy s3 zapisami otwartymi uzalezniajagcymi sposob
zagospodarowania terenow od podzniejszych opinii uzgodnien, zgdd, czy warunkéw roéznych podmiotéw
bioracych udziat w procesie realizacyjnym, inwestycyjnym, nalezy zatem przyjac¢, iz w rzeczywistosci Rada,
w tym zakresie, w kwestionowanych zapisach nie ustalita sposobu zagospodarowania terenu, do czego byta
upowazniona i zobowigzana, pozostawiajac prawo ich ksztattowani innym podmiotom. Zapisy te majg zatem
jedynie charakter informacyjny.

Nalezy podkresli¢, iz plan miejscowy, bedac aktem prawa miejscowego ma zawiera¢ normy okreslajgce
konkretne przeznaczenie kazdego odcinka terenu objetego dang regulacjag bez podawania warunkow, a takze
bez uzalezniania tego przeznaczenia lub jego realizacji od jakichkolwiek zdarzen przysztych lub niepewnych.
Tego rodzaju warunki lub zastrzezenia moga si¢ znajdowaé wytacznie w przepisach odrgbnych, ktore z woli
ustawodawcy ksztattujg zagospodarowanie terenu tgcznie z planami miejscowymi.

Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ujmowane winny by¢ w formie nakazow,
zakazow, dopuszczen 1 ograniczen w zagospodarowaniu terenu. Miejscowy plan zagospodarowania
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przestrzennego nie jest zatem aktem, w ktérym zamieszcza si¢ informacje, zalecenia, czy tez innego rodzaju
sugestie dla wiascicieli nieruchomosci, badz potencjalnych inwestorow.

W tym miejscu nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, zawarte
w wyroku z dnia 2 grudnia 2010 r. sygn. akt: Il OSK 2096/10, w ktorym Sad przyjal, iz: ,,zamieszczenie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji o charakterze informacyjnym stanowi
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, skutkujace niewaznoscig uchwaty w czesci zawierajacej
taka regulacje”.

Opiniowana uchwata tamie t¢ =zasad¢ wprowadzajac przepisy otwarte, uzalezniajagce sposob
zagospodarowania terendw od pdzniejszych opinii uzgodnien, zgod, warunkoéw itp. réznych podmiotéw
bioracych udzial w procesie realizacyjnym, inwestycyjnym.

Odnoszac si¢ do tresci, zakwestionowanych zapisow w § 18 ust. 2 pkt 4 lit. b i lit d uchwaty, w ktérych
Rada ustalajac zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow infrastruktury w zakresie zaopatrzenia
w energi¢ elektryczng, postanowita odpowiednio, iz obowigzuje rozbudowa sieci i urzadzen przesylu energii
elektrycznej w zakresie niezbednym do zaopatrzenia w energi¢ elektryczng zabudowy na calym terenie
opracowania na koszt wlasciwego gestora sieci oraz iz istniejgce sieci i urzadzenia kolidujace z projektowanym
zagospodarowaniem wlasciwy gestor przebuduje na wniosek zainteresowanych stron, zapewniajac
finansowanie zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, nalezy wskaza¢, iz miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego nie moze regulowa¢ kwestii prawnych w zakresie uméw cywilnoprawnych
pomig¢dzy stronami procesu inwestycyjnego pomiedzy gestorem sieci a inwestorem. Ustawodawca bowiem
nie upowaznia Rady do rozstrzygania w akcie prawa miejscowego o kwestiach nalezacych do sfery stosunkow
cywilnoprawnych pomiedzy inwestorem a gestorami sieci oraz rozstrzygania kto iza co powinien ponosi¢
koszty, przy przedsigbranych inwestycjach. W § 18 ust. 1 pkt 3 uchwaty Rada okres$lajac zasady lokalizacji
sieci iurzadzen infrastruktury technicznej, postanowita, iz wlasciciele dzialek, przez ktoére przechodza
istniejgce urzadzenia infrastruktury technicznej, zobowigzani sg do umozliwienia statego dostepu do tych
urzadzen shuzbom technicznym, celem prowadzenia ich konserwacji w niezbednym zakresie. Tresci
powyzszego zapisu nie mozna przyjac, jako zasade lokalizacji sieci iurzadzen infrastruktury techniczne;j.
A ponadto nalezy wskaza¢, iz plan nie powinien zawiera¢ powtorzen dotyczacych obowiazkow wynikajacych
wprost z obowigzujacych przepiséw, co ma miejsce w powyzszym przypadku. Tym samym w/w przepisy
§ 18 uchwaly nalezy wyeliminowac¢ z obrotu prawnego.

W § 10 ust. 1 uchwaty Rada wskazujac, iz ochronie konserwatorskiej podlegaja obiekty zabytkowe
chronione ustaleniami planu, ujete w gminnej ewidencji zabytkdw, okreslajac zakres tej ochrony, rownoczes$nie
zobowigzata, przy podejmowaniu wszelkich dziatan dotyczacych wymienionej zabudowy do uzgodnienia
z wlasciwym wojewddzkim konserwatorem zabytkdéw, zgodnie z przepisami odrgbnymi. W ust. 2 powyzszego
zapisu, postanowila, iz ochronie konserwatorskiej podlegaja stanowiska archeologiczne - $lady osadnictwa
nowozytnego i starozytnego, oznaczone odpowiednio na rysunku planu. Na obszarze wystepowania stanowiska
archeologicznego obowigzuja nastepujace ustalenia: 1) nalezy przeprowadzi¢ wyprzedzajace archeologiczne
badania ratownicze przed parcelacjg i zainwestowaniem tego terenu; 2) szczegdtowy zakres irodzaj
niezbednych badan archeologicznych ustala w drodze decyzji Wojewodzki Konserwator Zabytkow. W mysl
art. 7 pkt 4i art. 19 ust. 3ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow iopiece nad zabytkami
(Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.), jedng z form ochrony zabytkdw sa ustalenia ochrony w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala si¢, w zalezno$ci od potrzeb, strefy ochrony
konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiagzujg okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy
i nakazy, majace na celu ochrong znajdujgcych si¢ na tym obszarze zabytkow.

Kompetencja ta $cisle koresponduje =z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w mysl ktoérego w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej oraz postanowieniami § 4 pkt 4 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ktory okresla wymogi dotyczace standardow
przy zapisywaniu ustalen tekstu planu miejscowego, wskazujac iz ustalenia dotyczace zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej, powinny zawieraé okreslenie obiektow
i terenéw chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreSlenie
nakazow, zakazow, dopuszczen  1iograniczen w zagospodarowaniu  terenéw. Zgodnie <z §2
pkt 6 powotanego rozporzadzenia, ilekro¢ w rozporzadzeniu jest mowa o nakazach, zakazach, dopuszczeniach
i ograniczeniach w zagospodarowaniu terendw - nalezy przez to rozumie¢ okreSlenie sposobow
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zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy. Zdaniem organu
nadzoru, wskazane powyzej upowaznienia zakre$lajg kompetencje do okreSlenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego szczegélnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od
indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peilnej dowolnosci
i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowigzujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy
publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wtadzy, musi mie¢
oparcie w obowigzujagcym prawie. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania
kompetencji. Ponadto podkreslono, ze normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty,
literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

W ocenie Wojewody Warminsko-Mazurskiego, uregulowania § 10 uchwaly, w czeSci wskazanej
w sentencji wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencje do okreSlenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury
wspolczesnej, wtym okreslenia nakazow i zakazow, obowigzujacych w strefie ochrony konserwatorskiej
wyznaczonej w planie. Powyzsze upowaznienie nie obejmuje bowiem mozliwosci umieszczania
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii zwigzanych z wprowadzeniem
wymogu uzgadniania z wtasciwym wojewodzkim konserwatorem zabytkow, nawet jesli wynika to z przepisow
odrgbnych, nalozeniem obowiazku przeprowadzenia wyprzedzajacych badan archeologicznych (...), czy tej
wskazania, iz szczegdtowy zakres i rodzaj tych badan ustala w drodze decyzji konserwator zabytkow. Nalezy
wskaza¢, iz norma kompetencyjna, o ktérej mowa powyzej, nie obejmuje upowaznienia do stanowienia
w zakresie, min obowigzkow stron w procesie budowlanym, gdyz one moga by¢ nakladane na strony jedynie
mocg przepisoOw rangi ustawowej i Rada Miejska w Mragowie nie posiada kompetencji do ingerowania w ich
ksztalt. Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z innymi
organami administracji publicznej, obowigzki podmiotow zamierzajacych dokona¢ okreslone czynnosci
w stosunku do zabytkow zostaly uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami.

Stanowisko organu nadzoru w powyzszej materii znajduje oparcie w wyroku z dnia 15 lutego 2012 r. sygn.
akt: 1l SA/Wr 723/11, w ktorym Sad przyjat, iz: ,ustalenia ochrony zabytkow w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego sa jedng z form i sposobéw ochrony zabytkow, jednak przyjeta w zapisach
planu ochrona nie moze zastgpowaé¢ lub modyfikowaé istniejacej regulacji ustawowej, a ponadto musi
znajdowa¢ swoje uzasadnienie W przepisach upowazniajacych organ uchwatodawczy gminy do jej
ustanowienia”.

W zwigzku z tym, iz okre$lenie zawartosci planu miejscowego, ustalenie dopuszczalnych jego postanowien
nalezy niewatpliwie do zasad sporzadzania planu miejscowego w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennego, a zgodnie zjego treScig naruszenie zasad sporzadzania
studium lub planu miejscowego powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci, zaistniala
koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci zapisow uchwaty, o ktorych mowa w sentencji.

Ponadto nalezy wskazaé, iz zapis § 4 ust. 1 pkt 12 uchwatly, w ocenie organu nadzoru narusza zasade
przyzwoitej legislacji, znajdujaca oparcie w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, definiowane bowiem
pojecie ,, - ustug ucigzliwych” pozostaje w sprzeczno$ci z zawartoscig treSciowa definicji i w konsekwencji
moze przyczyni¢ si¢ do powstania probleméw w sferze wykonawczej uchwaty.

Zgodnie z ustalonymi pogladami doktryny oraz ustalong linig orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego.
Wymog jasno$ci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od
racjonalnego prawodawcy oczekiwa¢ mogg stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawiac si¢
w konkretno$ci naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw, tak by ich tre§¢ byta oczywista i pozwalata
na wyegzekwowanie.

Majac powyzsze na uwadze postanowiono jak na wstepie.
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Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przyshuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie 30dni od daty jego
otrzymania.

WOJEWODA

w/z

Jan Mascianica
WICEWOJEWODA
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