Warszawa, 23 pazdziernika 2013 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
NR LEX-1.4131.125.2013.RM

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1ustawy zdnia 8marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz. U. z2013r.
poz. 594 1 645)

stwierdzam niewaznoS$¢

uchwaly Nr XXXIV/459/2013 Rady Miasta Legionowo zdnia 28 sierpnia 2013 r.,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legionowo dla obszaru

obejmujgcego teren dziatki o nr ewid. 1/801 z obrebu ewid. nr 63", wczesci dotyczgcej ustalen
§ 5 pktpkt 6, 10, 17 i 18 uchwaty.
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Uzasadnienie

Rada Miasta Legionowo na sesji w dniu 28 sierpnia 2013 r. podjeta uchwate Nr XXXIV/459/2013
., W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legionowo
dla obszaru obejmujgcego teren dziatki o nr ewid. 1/801 z obrebu ewid. nr 63”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy
o samorzgdzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z pdzn. zm.), zwanej
dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

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,
tj. rade gminy. Art. 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady
i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Stosownie do ustalen art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzenne;j
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wiasnych gminy. Biorge 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 shusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwatl, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawsg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w catodci lub w czesci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest

ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec zawartoscig aktu planistycznego (czes¢ tekstowa,

graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15

ustawy o p.z.p.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy

0 p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartosci,

w tym m.in.:

— wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

— wymagania ochrony Srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntow rolnych
i lesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdéw oraz dobr kultury wspotczesnej (art. 1
ust. 2 pkt 4);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5);

— prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7).
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Egzegeza przytoczonych na wstepie niniejszego rozstrzygnigeia przepisow, prowadzi do konkluzji,
iz zgodnie z wolg ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15
ustawy o p.z.p., ktore uwzgledniaja réwniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach
ktérego ma ona mozliwo$é wptywu na sposob wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli
i uzytkownikéw terenéw objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat
szezegbtowo okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej
(dopuszczalnej) tresci planu miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegblnosci zas w jego
ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miedci sic $ciSle w ramach tego, co ustawa okresla ogélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegoétawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu_terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegblnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow wyzszego
rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Tymczasem w ustaleniach:

— § 5 pkt 6 uchwaly, zdefiniowano pojecie ,, maksymalnej wysokosci zabudowy”, przez ktora
nalezy ,, rozumieé najwigkszy nieprzekraczalny wymiar pionowy budynku mierzony od poziomu
gruntu rodzimego do najwyzszego punktu przekrycia dachu”;

— § 5 pkt 10 uchwaly, zdefiniowano pojgcie ,powierzchni sprzedazy”, przez ktora nalezy
,rozumieé te czesé ogdlnodostepnej powierzchni obiektu handlowego stanowigcego catosé
techniczno-uzytkowq, przeznaczonego do sprzedazy detalicznej, w ktérej odbywa sig
bezposrednia sprzedaz towaréw (bez wliczania do niej powierzchni ustug i gastronomii oraz
powierzchni pomocniczej, do ktorej zalicza si¢ powierzchnie magazynéw, biur, komunikacji,
ekspozycji wystawowej itp.)”;

— § 5 pkt 17 uchwaly, zdefiniowano pojecie ,, urzqdzen infrastruktury technicznej”, przez ktore
nalezy ,, rozumie¢ lokalizowane pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq, przewody i urzqdzenia: np.
wodociggowe, kanalizacyjne, cieplownicze, elektroenergetyczne, gazowe i telekomunikacyjne
z wylgczeniem przylqczy do obiektow budowlanych ™,

— § 5 pkt 18 uchwaty, zdefiniowano pojecie ,, wskaznika intensywnosci zabudowy”, przez ktory
nalezy , rozumie¢ warto$é stosunku sumy powierzehni catkowitej kondygnacji nadziemnych
wszystkich budynkow na dzialce budowlanej do powierzchni dziatki budowlanej”.

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznang kompetencje
do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Zaznaczy¢ przy tym trzeba,
ze w art. 2 ustawodawca, wiasnie na potrzeby ustawy o p.z.p., zdefiniowat 19 poje¢, w tym m.in.
pojecie ,, powierzchni sprzedazy” (art. 2 pkt 19 ustawy), rozumianej, jako , fe czes¢ ogdlnodostepnej
powierzchni obiektu handlowego stanowigcego cato$¢ techniczno-uzytkowq, przeznaczonego
do sprzedazy detalicznej, w ktdrej odbywa sig bezposrednia sprzedaz towarow (bez wliczania do niej
powierzchni ustug i gastronomii oraz powierzchni pomocniczej, do ktorej zalicza si¢ powierzchnie
magazynéw, biur, komunikacji, ekspozycji wystawowej itp.)”. W tej sytuacji uzna¢ nalezy,
ze definicja zawarta w § 5 pkt 10 uchwaty, jest powtdrzeniem definicji zawartej w art. 2 pkt 19
ustawy o p.z.p. Z kolei definiujac w § 5 pkt 6 uchwaty, pojecie maksymalnej wysokosci zabudowy,
doszto do zawarcia ustalen w zakresie sposobu pomiaru wysokosci budynku. Tymczasem zar6wno
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z przepisow ustawy o p.z.p., jak rowniez z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie wynika mozliwos¢ definiowania sposobu
pomiaru wysokosci, lecz jedynie wymog okreslenia gabarytéw i wysokosci projektowanej
zabudowy. Co wiece] wysoko$¢ zabudowy, nie moze by¢ utozsamiana, jedynie przez pryzmat
wysoko$ci budynkdw, wszak w sktad zabudowy moga wchodzi¢ takze inne obiekty budowlane, za$
sam sposéb pomiaru budynkow okreslony juz zostal w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 z pdzn. zm.). Z literalnego brzemienia § 5 pkt 6 uchwaty,
wynika, iz pojecie wysokosci zabudowy, rozumiane jako sposéb pomiaru wysokosci budynku,
stanowi w istocie modyfikacje wspomnianego powyzej § 6 rozporzadzenia w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie. Zwazy¢ przy tym nalezy,
ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany 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 mial mozliwo$¢ dowolnego, naruszajacego przepisy odregbne,
definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokosci budynkow.

Modyfikacja definicji ustawowej nastgpita rowniez w ustaleniach § 5 pkt 18 uchwaly, w ramach
ktérego zdefiniowano pojecie ,, wskaznika intensywnosci zabudowy”. Tymczasem pojecie to zostato
zawarte w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym: ,, W planie miejscowym okresia sig
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej (...)”. Tozsame naruszenie nastapito w ustaleniach
§ 5 pkt 17 uchwaty, w ramach ktorego zdefiniowano pojecie urzqdzen infrastruktury technicznej,
ktorego legalna definicja zawarta zostata w art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 z pdzn. zm.);

W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie
i w granicach prawa nalezy przyjac¢, iz organ stanowiacy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty
prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu
0 norme ustawowa, musi Scisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej
zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawag,
co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow
wykonawczych odgrywa bowiem podwojng role — formalna, tworzac podstawe kompetencyjng
do wydawania aktow prawnych, oraz materialna, bgdac gwarancja spojnosci systemu prawa
oraz koherencji treSciowej przepisow. Zaréwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie
ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng
zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie
zakazuje si¢ dokonywania wykfadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji
art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszqcych si¢ do Zrodet prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni
rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasadg gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi
okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow
normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan (..)".

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ponadto ryzyko powtérzenia
lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie
wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad koniecznosé $cistego
przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.
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W zakresic powtdrzen i modyfikacji przepisow, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtérzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt I SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany 0SS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony, czy
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekécie uchwaty, w ktérej go zamieszczono,
co moze prowadzié do catkowitej lub czeéciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie,
zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w  aktach
hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Stosownie do wczeéniej zawartych wyjasnien, przytoczone powyzej zapisy planu miejscowego,
wykraczaja poza dopuszczalny zakres ustalet planu okreslony zaréwno w ustawie o p.z.p., jak tez
w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, oraz wskazanych powyzej przepiséw odrgbnych. Powyzsze stanowi o naruszeniu
zasad sporzadzania planu miejscowego, a tym samym stanowi przestank¢ do stwierdzenia
niewaznos$ci wskazanych ustalen planu.

Wziawszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosc
uchwaty Nr XXXIV/459/2013 Rady Miasta Legionowo z dnia 28 sierpnia 2013 r. ,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legionowo dla obszaru
obejmujgcego teren dziatki o nr ewid. 1/801 z obrebu ewid. nr 63", w czesci dotyczacej ustalen § 5
pktpkt 6, 10, 17 i 18 uchwaty, 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 Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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