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Rada Miejska
w Nowym Dworze Mazowieckim

ul. Zakroczymska 30
05 — 100 Nowy Dwor Mazowiecki

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506)
stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr V/91/2019 Rady Miejskiej w Nowym Dworze Mazowieckim z 27 czerweca 2019 r.
. w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej przy ul. Jarzebinowej 1 w Nowym
Dworze Mazowieckim "

Uzasadnienie

Rada Miejska w Nowym Dworze Mazowieckim, na sesji w dniu 27 czerwca 2019 r., podjeta
uchwale Nr V/91/2019 ,w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej przy
ul. Jarzebinowej 1 w Nowym Dworze Mazowieckim ™.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 7
ust. 4 i art. 8 ust. 1 — 3 ustawy z 5 lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (Dz. U. poz. 1496 z p6zn. zm.).

Zgodnie z art. 1 ust. 1 1 3 ustawy o ufatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, okresla ona zasady oraz procedury
przygotowania 1 realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, a takze
standardy ich lokalizacji 1 realizacji z zastrzezeniem, iz w zakresie przez nig nieuregulowanym
stosuje si¢ przepisy ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2019 r. poz. 1186 z pdzn.
zm.). .

Stosujgc  wykladnie funkcjonalng ww. przepisow zwazy¢ nalezy, iz wynikaja z niej dwa
podstawowe cele. Pierwszym z nich jest ograniczenie barier administracyjnoprawnych w zakresie
budowy mieszkan dla grup spolecznych o umiarkowanych dochodach, drugim za$ likwidacja
deficytow jakoSciowych mieszkan, w kontekscie ich niskiego stanu technicznego, niedostatecznego
wyposazenia w instalacje oraz w zwiazku z ich przeludnieniem, a takze likwidacja deficytow
jakosci samych zespotdw zabudowy, w konteksécie braku odpowiednio dostosowanej obshugi
komunikacyjnej, w tym dostepu do transportu publicznego, brak dostepu do niezbednych ustug,
w tym ustug spolecznych, w tym terenéw rekreacyjnych (quod vide uzasadnienie do projektu




ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzyszgcych, druk nr 2667 z 26 czerwca 2018 r., str. 1)

Biorac pod uwage przepisy samej ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji
mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych oraz majgc na uwadze kierunki wykladni
celowosciowej i funkcjonalnej nalezy wzigé pod uwage, iz przepisy te nie moga by¢ interpretowane
i stosowane w takim kierunku, ktory w efekcie finalnym prowadzi¢ ma z jednej strony do
nakladania na inwestora obowigzkow administracyjnoprawnych niewynikajacych w sposob
jednoznaczny z przepisoOw prawa, a ktore mogg stanowic barier¢ w zakresie prowadzenia inwestycji
mieszkaniowych przeznaczonych dla osob o przecietnych i nizszych dochodach, z drugiej zas do
powstawania inwestycji mieszkaniowych o niskim stanie technicznym, niedostatecznym
wyposazeniu lub nadmiernym zageszczeniu ludnosci, a takze powstawania zespolow zabudowy bez
odpowiedniej obstugi komunikacyjnej, w tym bez dostepu do transportu publicznego, oraz bez
dostepu do niezbednych uslug, w tym ustug spolecznych obejmujacych tereny rekreacyjne (tak:
komentarz do art. 1 Specustawy mieszkaniowej, red. Jakubowski 2019, wyd. 1/A. Jakubowski,
publ. Legalis).

Majac na uwadze wykladni¢ celowosciowa i funkcjonalna, nalezy wzig¢ przede wszystkim pod
uwage fakt, iz ustawodawca w przepisie art. 2 pkt 2 ustawy okreslit w sposéb precyzyjny pojecie
inwestycji mieszkaniowej, przez ktorg nalezy rozumieC , przedsigwzigcie obejmujgce budowe,
zmiang sposobu uzytkowania lub przebudowe, w wyniku kidrej powstang budynek lub budynki
mieszkalne wielorodzinne o lgcznej liczbie lokali mieszkalnych nie mniejszej niz 25 lub budynki
mieszkalne jednorodzinne o lgcznej liczbie nie mniejszej niz 10, wraz z urzgdzeniami budowlanymi
z nimi zwigzanymi, drogami wewnetrznymi, a takze roboty budowlane niezbedne do obslugi oraz
prawidlowego wykonania tych prac; inwestycje mieszkaniowq stanowig rowniez czesci budynkow
przeznaczone na dziatalnosé handlowg lub ustugowq. .

7 przytoczonej powyzej definicji inwestycji mieszkaniowej wynika, iz jednym z rodzajow
inwestycji mieszkaniowej jest rowniez taki rodzaj przedsigwzigcia, ktory obejmuje zmiang sposobu
uzytkowania, w wyniku ktorego powstana budynek lub budynki mieszkalne wielorodzinne
o 1acznej liczbie lokali nie mniejszej niz 25. Powyisze oznacza, ze to w_ramach inwestycji
mieszkaniowej musi powsta¢ minimum 25 lokali mieszkalnych. Ustawodawca nie przewidzial
przy tym mozliwosci bilansowania juz istniejacych lokali mieszkalnych, bowiem celem ustawy jest
powstanie nowych mieszkan, w liczbie okreslonej wprost w art. 2 pkt 2 ustawy o ulatwieniach
w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, nie zas
ujmowanie, w ramach inwestycji mieszkaniowej, lokali juz istniejacych.

Tymczasem z podjetej uchwaty, tj. z § 1, jak i z samego wniosku inwestora wynika, iz przedmiotem
lokalizacji jest ,,inwestycja mieszkaniowa polegajgca na zmianie sposobu uzytkowania siedmiu
lokali _ustugowych znajdujgcych si¢ na  kondygnacji - parteru budynku mieszkalnego
wielorodzinnego z lokalami ustugowymi oraz garazem podziemnym (Budynek A), na dzialce nr
ewid. 111/6 w obrebie 46 11-05 przy ul. Jarzebinowej 1 w Nowym Dworze Mazowieckim..
Planowana inwestycja polegaé bedzie na zmianie sposobu uiytkowania siedmiu lokali
usiugowych znajdujgcych si¢ na kondyvgnacji parteru i adaptacji ich na cele mieszkalne”,
w wyniku ktérego, stosownie do ustalen § 4 ust. 2 uchwaly ,,Na kondygnacji objetej wnioskiem

przewiduje si¢ 7 lokali mieszkalnych.”.

Jezeli zatem uchwala lokalizacyjna obejmuje zaledwie jedna kondygnacj¢ budynku mieszkalnego
wielorodzinnego, ktory stosownie do decyzji Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlanego
w Nowym Dworze Mazowieckim Nr 12/2018/U z 30 stycznia 2018 r., znak: PINB.7653.39.2018,
uzyskal pozwolenie na uzytkowanie, w wyniku ktorego z siedmiu lokali ustugowych powsta¢ ma
siedem lokali mieszkalnych, to takie przedsigwzigcie nie moze zosta¢ zakwalifikowane jako
inwestycja mieszkaniowa, w rozumieniu przepisOw ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu




i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych, z uwagi na fakt naruszenia
art. 2 pkt 2 tejze ustawy obligujacego by w wyniku realizacji inwestycji mieszkaniowej powstato co
najmniej 25 lokali mieszkalnych.

Biorac pod uwage zapisy § 1, a takze § 4 ust. 2 uchwaly stwierdzi¢ nalezy, iz nie realizuje ona
celu ustawy, zwigzanego z powstaniem odpowiedniej liczby nowych lokali mieszkalnych. Co
wiecej uchwala jest réwniez wzajemnie sprzeczna. Skoro bowiem w wyniku realizacji
inwestycji powsta¢ ma 7 nowych lokali mieszkalnych, to ustalenia zawarte w § 4 ust. 1
uchwaly wskazujgce na powstanie minimum 49 za§ maksymalnie 56 lokali mieszkalnych jest
sprzeczne wzajemnie. Zastosowane przez Rade Miejska w Nowym Dworze Mazowieckim
bilansowanie juz istniejacych (oddanych do uzytkowania) mieszkan jest sprzeczne
z zalozeniami ustawy i sluzy omini¢ciu istniejacych przepiséw stanowigcych ulatwienia dla
lokalizacji inwestycji mieszkaniowych, jednakze pod warunkiem spelnienia wymagan
okreslonych w ustawie, w _tym takie w_zakresie liczebno$ci lokali, a takie ich minimalnej

powierzchni.
Skorzystaé z ulatwien w procesie inwestycyjnym moga zatem ci inwestorzy, ktory planuja
zrealizowaé co najmniej 25 nowych lokali mieszkalnych w budynkach wielorodzinnych, badZ co
najmniej 10 nowych lokali mieszkalnych w budynkach jednorodzinnych, przy czym bez znaczenia
jest czy ww. lokale powstang w ramach budowy, przebudowy, czy tez zmiany sposobu
uzytkowania istniejacych budynkéw o innych funkcjach.

Niejako na marginesie organ nadzoru wskazuje, iz planowane zamierzenie inwestycyjne nie tylko
nie moze zosta¢ zakwalifikowane do inwestycji mieszkaniowej w zwiazku z naruszeniem przepisu
art. 2 pkt 2 ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszacych, lecz stuzy takze ominigciu ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Miasta Nowy Dwor Mazowiecki przyjetego uchwalg
Nr XIV/154/03 Rady Miejskiej w Nowym Dworze Mazowieckim z 29 grudnia 2003 r. Obszar
objety uchwata lokalizacyjng znajduje si¢ na terenie oznaczonym symbolem 4.28 UC stanowigcym
tereny ustug centrotwoérczych, dla ktérego obowigzuje zgodnie z § 49 pkt:

1 uchwaly, , utrzymanie istniejgcych form zréznicowanego zainwestowania i uzytkowania
terenow z mozliwosciq rozbudowy, przebudowy, modernizacji obiekiow. Dopuszcza si¢
mozliwosé zmiany form uzytkowania czesci obiektow, ale z zachowaniem terenow dla obiektow
centrotwérczych podkreslajgeych role ciggu ulic Paderewskiego, Morawicza jako lgcznikow
pomiedzy centrum miasta z Osiedlem Mlodych,”;

3 uchwaly, , lokalizacje na niezainwestowanych terenach 4.28UC, (...) wielkoprzestrzennych
zalozen ustugowych o charakterze centrotwdrczym stanowigcych zwieniczenie skrzyZowania

2

trasy Morawicza z trasq Wojska Polskiego,”.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzagdowego przyjmuje sie¢,
7e juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie 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
skutkow, ktére nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza sig
do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencj¢ do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por.
M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cia samorzadu terytorialnego w Swietle
orzecznictwa NSA i pogladéw 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 ktorym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem




uchybienie prowadzgce do takich skutkow, kiore nie mogqg zostaé zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wphywajq na tres¢ uchwaly. Do takich uchybien
nalezq migdzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyzrnaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladni¢ oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia

uchwala innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpilo. "

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wykladnia poszczegolnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak bigd lub nies$cisto$é prawna niemajgca wplywu na materialng tres¢ uchwaly. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczigce, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych
uchwal, przepisow ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykladnie
- oraz przepisoéw regulujacych procedurg podejmowania uchwat.

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

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dzialalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelno$ci i gospodarnosci dzialan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnos$ci, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy publicznej
maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiagzanie organu do dzialania
w granicach prawa oznacza w szczeg6Olno$ci, ze organ wladzy publicznej powinien przestrzegac
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79/97). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowiazek
rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatlu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzil rowniez, ze zasada ta oznacza, ze , na
ograny wladzy publicznej nalozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucyi). Ich dzialania, podstawa i granice tych dzialan powinny by¢ scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te
granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwea 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontek$cie powyzszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszlo do
zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem prawa, tj. doszlo do istotnego naruszenia art. 2 pkt 2



ustawy o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji
towarzyszacych, poprzez objecie inwestycja mieszkaniowa przedsiewzigcia w wyniku ktorego
powsta¢ by miato zaledwie 7 lokali mieszkalnych, podczas gdy ustawodawca, w przypadku
budynkéw mieszkalnych wielorodzinnych minimalna liczbg nowych lokali mieszkalnych okreslit
na poziomie nie mniejszym niz 25.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktdre jest mniej
doniosle w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wptywu na istotna tre$¢ aktu. Tymczasem ustalenia, o ktérych mowa
w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym maja istotny wplyw na przyjete rozwigzania, ktore
bylyby inne gdyby zastosowano obowiazujace przepisy.

Wziawszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaly
Nr V/91/2019 Rady Miejskiec;j w Nowym Dworze Mazowieckim z 27 czerwca 2019 r.
. w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej przy ul Jarzg¢binowej 1 w Nowym
Dworze Mazowieckim”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Miastu, 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.
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