@i Warszawa, 4 kwietnia 2014 r.
WOJEWODA MAZOWIECKI
Nr LEX-1.4131.25.2014.MZ1

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 22013 r. poz. 594,
6451 1318)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr LIII/581/2014 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z dnia 4 marca 2014 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miasta Géra Kalwaria — rejon pomiedzy ulicami Czerskg,
Graniczng i Wojska Polskiego, w cze$ci dotyczacej ustalen :

- § 3 pkt 7 uchwaty;

- § 3 pkt 10 uchwaty;

- § 3 pkt 13 uchwaly;

- § 8 ust. 6 pkt 2 uchwaly;

- § 10 ust. 6 pkt 2 uchwaty;

- § 11 ust. 5 pkt 2 lit. ¢ uchwaly;

- § 12 ust. 1 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...), na warunkach okreslonych poprzez wltasciwego dla danej
sieci (systemu) zarzgdce (...)";

- § 17 pkt 2 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, ('..) w uzgodnieniu z zarzgdcq sieci (...) ”;

- § 17 pkt 4 uchwaly, w zakresie sformulowania: ,(...) aw pozostalych przypadkach w miejscu uzgodnionym
z zarzgqdzajgcym sieciq gazowq (...)";

- § 19 pkt 4 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...), na warunkach okreslonych przez zarzqdce sieci (...)".
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 4 marca 2014 r., Rada Miejska Gory Kalwarii podjeta uchwate Nr LIII/581/2014
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miasta Gora
Kalwaria — rejon pomiedzy ulicami Czerskq, Graniczng i Wojska Polskiego ™.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
72012 r., poz. 647 z pbzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow,
a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow
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., ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wilasnych gminy. Biorac pod uwagg powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnigé, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz,
okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawartoscig aktu planistycznego (czgs¢ tekstowa,
graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15

ustawy o p.z.p.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czg$¢ tekstowa i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwoéé udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej
Goéry Kalwarii, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie. Naczelng zasadg prawa
administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslic,
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iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie
zakazuje sie dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegblng uwage zastuguje tu wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujqgc przy
interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych sig do zrédet prawa, takie zasady
przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz dommiemywania kompetencji prawodawczych,
zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie
Jjakiemus$ organowi okreSlonych zadan nie jest réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji
do stanowienia aktéw normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takze majgc na
wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgc, ze komstytucja zamyka system zrddel prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organéw uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”. Zatem uchwalajac
przedmiotowg uchwate, Rada Miejska Goéry Kalwarii nie powinna wprowadza¢ do planu
miejscowego regulacji, ktore wykraczaja poza granice upowaznienia zawartego w przepisach: art.
15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p. oraz § 3, 4 i 7 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.1587).

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sie Scisle 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
uszczegbdlawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rz¢du, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Tymczasem w ustaleniach, o ktérych mowa w:

— § 3 pkt 7 uchwaty, zdefiniowano pojecie ,, powierzchni zabudowy ”, przez ktére nalezy rozumieé
,sume powierzchni budynkéw polozonych w obrebie dzialki budowlanej, liczong jako rzut
pionowy po obrysie Scian zewnetrznych budynkow na powierzchnig tej dziatki”;

— § 3 pkt 10 uchwaty, zdefiniowano pojgcie ,, wskaznika intensywnosci zabudowy”, przez ktore
nalezy rozumieé ,,stosunek sumy powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji naziemnych,
mierzonych po obrysie zewnetrznym wszystkich Scian budynkow zlokalizowanych na danej
dzialce budowlanej, do powierzchni dziatki”;

— § 3 pkt 13 uchwaly, zdefiniowano pojgcie ,, maksymalnej wysokosci zabudowy”, przez ktére
nalezy rozumie¢ ,, najwigkszy nieprzekraczalny wymiar pionowy budynku, mierzony od poziomu
gruntu rodzimego do najwyzszego punktu przekrycia dachu’”.

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznang
kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Za niedopuszczalne uzna¢ bowiem nalezy, definiowanie pojecia powierzchni zabudowy, o ktérym
mowa w ustaleniach § 3 pkt 7 uchwaty. Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,, Wdjt,
burmistrz albo prezydent miasta sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesé tekstowq
i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sig do obszaru
objetego planem”. Organ nadzoru wskazuje, ze ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przybierajg forme czes$ciowo ogélng - jak zasady ochrony i ksztaltowania tadu
przestrzennego, zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkow budowy
systeméw komunikacji, infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w czesci szczegélowej przybieraja forme konkretng
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ustalajac bezposrednio w terenie granice obszaréw i linie rozgraniczajgce tereny o roznym
przeznaczeniu. W niektérych przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego moga zawiera¢ przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku
do przepiséw zawartych w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 z p6zn. zm.).

Wskazaé przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe lub odrgbnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego wihadciwy organ sprawdza m.in.zgodno$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego  planu  zagospodarowania  przestrzennego, a takze zgodno$¢ projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegélowy zakres i forme projektu budowlanego, ktéry stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnoéci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegétowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. z 2012 r. poz. 462 z p6zn. zm.), wydane na podstawie art. 34
ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogéw ww. rozporzadzenia zawartych
w § 8 ust. 1, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawiera¢ czg¢$¢ opisowq oraz
cze$é rysunkows sporzadzong na mapie do celéw projektowych, przy czym stosownie do ustalen
§ 8 ust. 2 pkt 4 i 9 ww. rozporzadzenia, cz¢$é opisowa, powinna okresla¢ zaré6wno zestawienie
powierzchni poszczegélnych czesci zagospodarowania dziatki budowlanej lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejgcych obiektéw budowlanych, powierzchnie drog,
parkingéw, placéw i chodnikéw, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna oraz
innych czeéci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, za$§ w przypadku budynkéow - powierzchni¢ zabudowy,
o ktérej mowa w pkt 4, okre§lanej zgodnie z zasadami zawartymi w Polskiej Normie
dotyczacej okre§lania i obliczania wskainikéw powierzchniowych i kubaturowych
wymienionej w zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wiasciwoscei uzytkowe
w budownictwie - Okreslanie i obliczanie wskaznikéw powierzchniowych i kubaturowych).

Skoro na mocy przywolanych przepiséw ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, w celu sprawdzenia zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p., to zdaniem organu nadzoru, definiowanie sposobu ich pomiaru w sposéb odmienny,
od wskazanych powyzej przepiséw uzna¢ nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen
planu miejscowego i w zwigzku z powyzszym za naruszajgcy prawo. Ponadto z samej ustawy o
p.z.p. nie wynika by organa gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia
poszczegdlnych wskaznikdw, ale do okre$lania ich parametréw (wskaznikow).

Definiujagc z kolei, w § 3 pkt 10 uchwaly, pojecie wskazinika intensywnosci zabudowy,
zmodyfikowano definicje ustawowa, bowiem pojecie to zostalo zawarte w art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym: ,, W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 6) zasady
ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng
intensywnosé__zabudowy jako wskaznik powierzchni _catkowite] zabudowy w__odniesieniu
do powierzchni dzialki budowlanej (...)".

Podkresli¢ réwniez nalezy, iz z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika,
ze intensywno$¢ zabudowy okre$la wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej. Tak sformulowany przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie
watpliwoéci, ze intensywno$é zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowite;
zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany
w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy stanowi stosunek powierzchni
calkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw do powierzchni terenu dziatki (vide wyrok
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Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, Wyroki
Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu: z dnia 25 wrze$nia 2013 r., sygn. akt II
SA/Wr 489/13; z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.:
orzeczenia.nsa.gov.pl). Pojecie kondygnacji zostalo zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia
w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.
Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa o kondygnacji ,, nalezy przez to rozumie¢ poziomq
nadziemnq lub podziemng cze¢sé budynku, zawartqg pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub
najwyzej polozonej warstwy podlogowej na gruncie a powierzchniq posadzki na stropie bqdz
warstwy ostaniajqcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czesScig budynku, przy czym
za kondygnacje uwaza si¢ takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz
poziomgq cze$¢ budynku stanowiqcq przestrzen na urzgdzenia techniczne, majgcq Sredniq wysokosc
w Swietle wiekszg niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudéwek ponad dachem, takich jak
maszynownia diwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna Ilub kotlownia”. Przepisy ww.
rozporzadzenia dziela, wigc kondygnacje na podziemng, o ktérej mowa réwniez w § 3 pkt 17
rozporzagdzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie [kondygnacja zaglebiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do polowy jej
wysokosci w $wietle ponizej poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazdg usytuowang
pod nig kondygnacj¢] oraz nadziemna o ktérej mowa takze w § 3 pkt 18 rozporzadzenia [kazda
niebedaca kondygnacja podziemna].

Zdaniem organ nadzoru regulujac kwestie zwigzane z intensywnoscia zabudowy organ stanowigcy
gminy nie mogl nakaza¢ okre$lania stosunku powierzchni zabudowy tylko kondygnacji
nadziemnych wzgledem powierzchni dziatki budowlanej, bowiem ustawodawca w przepisach rangi
ustawowej okre$lit juz sposéb ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy, a zatem organ
uchwatodawczy nie byt uprawniony do regulowania tej kwestii w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego odmiennie. Kwestionowany przepis uchwaty stanowi nie tylko
niezgodng z prawem modyfikacje postanowien ustawowych, ale réwniez w sposdb nieuzasadniony
rozszerza kompetencje organu uchwalodawczego gminy. Tym samym naruszono zasady
sporzagdzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej
przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalefi planu.

Modyfikacja definicji nastapita rowniez w ustaleniach § 3 pkt 13 uchwaly, w ramach pojecia
maksymalnej wysokosci zabudowy, poprzez zawarcie ustalen, w zakresie sposobu pomiaru
wysokoéci budynku. Tymczasem zaréwno z przepisow ustawy o p.z.p., jak rowniez
z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, nie wynika mozliwo$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz jedynie
wymog okreslenia gabarytéw i wysokosci projektowanej zabudowy.

Co wiecej wysoko$é zabudowy, nie moze by¢ utozsamiana, jedynie przez pryzmat wysokosci
budynkéw, bowiem w sklad zabudowy mogg wchodzié takze inne obiekty budowlane, zas sam
spos6b pomiaru budynkéw okreslony juz zostat w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 z p6zn. zm.) zgodnie, z ktérym ,, wysoko$¢ budynku, stuzgcq
do przyporzqdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagah rozporzqdzenia, mierzy sig
od poziomu terenu przy najnizej potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujqgcym sig na
pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej polozonego stropu,
lgcznie z gruboscig izolacji cieplnej i warstwy jq oslaniajqcej, bez uwzgledniania wyniesionych
ponad te plaszczyzng maszynowni déwigéw i innych pomieszczen technicznych, bgdz do najwyzej
polozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sig bezposrednio
nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”.
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Z literalnego brzmienia § 3 pkt 13 uchwaty, wynika, iz pojecie wysokosci zabudowy, rozumiane
jako sposéb pomiaru wysokosci budynku, stanowi w istocie modyfikacj¢ wspomnianego powyzej
§ 6 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie.

Zwazyé przy tym nalezy, ze z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), za$ z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowiagcy mial mozliwo$¢ dowolnego,
naruszajacego przepisy odrebne, definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokosci
budynkéw. Powyzsze nalezy rozpatrywaé réwniez w kontekscie przepisu art. 35 ust. 1, w zwiazku
z art. 34 ustawy Prawo budowlane.

Reasumujgc, Rada Miejska Goéry Kalwarii w ustaleniach, o ktérych mowa w § 3 uchwaly,
zdefiniowata szereg pojeé, ktére stanowig powtdrzenie, badZz modyfikacje ,legalnych definicji”
zawartych w ustawie o p.z.p. lub przepisach odrgbnych, podczas gdy przepisy ustawy o p.z.p.,
nie dajg podstaw do przyjecia, ze organy samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione
do modyfikowania zawartych w tej ustawie definicji. Rada Miejska Gory Kalwarii nie byla tym
samym, upowazniona do dokonywania modyfikacji definicji okreslonych w przepisach odrgbnych.
Objasnienia uzytych w uchwale poje¢ zawarte w § 3 uchwaly, powinny dotyczy¢ pojeé
nie zdefiniowanych w obowigzujgcych aktach normatywnych, niezbednych do wilasciwego
zrozumienia ustalen planu. Ponadto definiujgc pojecia nie moze rowniez naruszaé innych przepiséw
prawa materialnego powigzanych przedmiotowo z regulowanym w planie terminem.

W zakresie powtérzen i modyfikacji przepisébw, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtérzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroclawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupemienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢  sig
z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty,
w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgSciowej zmiany intencji
prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych
przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Organ nadzoru stoi na stanowisku, tozsamym ze stanowiskiem judykatury, iz ,praktyka
formutowania kilku definicji legalnych nie tylko nie spetnia funkcji dla ktérej stosuje sie ten Srodek
techniki prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie nieuzasadnione wqipliwosci
interpretacyjne, prowadzgc tym samym do niejednolitosci rozumienia danego terminu,
a w konsekwencji — niejednolitosci decydowania przy wykorzystaniu takich definicji do budowy
stosownej normy prawnej. Ma wigc skutek dysfunkcjonalny w stosunku do celéw zwiqzanych
z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie sktania do braku akceptacji takiej praktyki” (wyrok
NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt I OSK 531/10; LEX nr 673876). Kwestia
dotyczaca wysokosci zabudowy byla juz przedmiotem wielokrotnych orzeczen sgdowych np.:
wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r. sygn. akt IV SA 385/99 (publ. LEX nr 53377),
wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. sygn. akt II SA/Kr 1775/12.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ponadto ryzyko powtoérzenia
lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie
wyzszych zawartych np. w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad koniecznos¢
$cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Organ nadzoru stwierdzit réwniez, iz Rada Miejska Gory Kalwarii, podejmujac przedmiotowa
uchwale, nie posiadata podstaw prawnych do wprowadzenia przedmiotowa uchwatg ustalen,
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o ktérych mowa w § 8 ust. 6 pkt 2 i § 10 ust. 6 pkt 2 uchwaty, zgodnie z ktérymi w granicach strefy
archeologicznej ochrony konserwatorskiej ,, roboty ziemne albo zmiana charakteru dotychczasowej
dziatalnosci, ktére mogq doprowadzié do przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego,
wymagajq przeprowadzenia badar archeologicznych, na zasadach okreslonych w przepisach
odrebnych dotyczgcych ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami”.

Ustalenia planu miejscowego winny zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktére uwzgledniaja wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.
Tymczasem ustalenia planu, zawarte w § 8 ust. 6 pkt 2 i § 10 ust. 6 pkt 2 uchwaty, nie speiniajg
powyzszych warunkow.

Stosownie do przytoczonych powyzej uregulowan, Rada Miejska Goéry Kalwarii, wprowadzita
obowigzek przeprowadzenia badan archeologicznych przed rozpoczgciem realizacji inwestycji
w granicach wyznaczonej w planie, strefy archeologicznej ochrony konserwatorskie;j.

W zwigzku z przedstawionym uregulowaniem organ nadzoru wskazuje, iz w Swietle
art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z pozn. zm.), jedng z form ochrony zabytkéw sg ustalenia
ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sig, w zaleznosci
od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowigzujg okreslone
ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majgce na celu ochron¢ znajdujacych si¢ na tym
obszarze zabytkéw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.,
w mys$l ktérego w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej. Wskazane upowaznienia zakreslaja
kompetencje do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych
zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, mogg by¢
chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez
pryzmat obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziatajg
w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady
Miejskiej Géry Kalwarii, musi mie¢ oparcie w obowiazujagcym prawie. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie
zakazuje sie dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania
uchwaty wykraczajg poza przyznana radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
débr kultury wspélczesnej, w tym okreslenia nakazéw i zakazéw, obowigzujacych w strefie
ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie.

W ocenie organu nadzoru, wskazane uregulowania uchwaty odnoszace si¢ do nalozenia przez Radg
Miejska Gory Kalwarii obowiazku zwiazanego z procesem budowlanym tj. przeprowadzenia badan
archeologicznych w granicach strefy archeologicznej ochrony konserwatorskiej ustalonej wokot
chronionego stanowiska archeologicznego, stanowi przekroczenie kompetencji przez organ
stanowigcy gminy do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspdtczesnej, w tym okreslenia
nakazéw i zakaz6éw, obowiazujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie.

Obowiazek przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku zamiaru prowadzenia robot
ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktérym znajdujg si¢
zabytki archeologiczne wynika z art. 31 ust. la ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Rodzaj i zakres tych badan okresla w drodze decyzji wojewddzki konserwator zabytkow
(art. 31 ust. 2 tej ustawy). Zrodlem tego obowigzku réwniez jest ustawa, a nie akt prawa
miejscowego.
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Organ nadzoru pragnie réwniez podkreslié, iz przez sam fakt dokonania skutecznego uzgodnienia
(w rozumieniu pozytywnego, akceptujacego uzgodnienia) z wiagciwym organem (w tym przypadku
wojewodzkim konserwatorem zabytkéw), nie zwalnia, zaréwno sporzadzajacego plan miejscowy
wbjta gminy, jak réwniez organu uchwatodawczego tj. rady gminy, z obowigzku przestrzegania
przepiséw prawa. Stanowi o tym sam ustawodawca w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. wskazujac,
iz kazde naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, a jedynie istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wiladciwosci organéw w tym zakresie,
powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

Biorac pod uwage wskazane powyzej ustalenie planu, uzna¢ nalezy, ze uchwata narusza przepisy
art. 15 ust. 2 i 3 ustawy, w zwiazku z art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p., co uzasadnia koniecznos¢
stwierdzenia niewaznosci § 8 ust. 2 pkt 6 i § 10 ust. 2 pkt 6 uchwaty.

Z kolei, stosownie do ustalen:

— § 11 ust. 5 pkt 2 lit. ¢ uchwaly, ,, dopuszcza sig realizacje w liniach rozgraniczajqcych drog
zieleni i urzqdzen nie zwigzanych z drogami i ich obstugg oraz zachowanie istniejqcej
w drodze 1KDZ kapliczki lub jej przesunigcie pod warunkiem, ze: (..) c) zarzgdca
lub wiasciciel drogi wyrazi zgode na ich realizacje”;

— § 12 ust. 1 uchwaly, ,,ustala si¢ zaopatrzenie terendw w media techniczne poprzez istniejqcy,
rozbudowywany projektowany system uzbrojenia, na warunkach okreslonych poprzez
wlasciwego dla danej sieci (systemu) zarzqdce”;

— § 17 pkt 2 uchwaty: ,ustala si¢ zaopatrzenie w gaz do celéw gospodarczych i grzewczych
z istniejgcej i projektowanej sieci Sredniego cisnienia w uzgodnieniu z zarzqdcg sieci’’;

— § 17 pkt 4 uchwaly: ,ustala si¢ na terenach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
lokalizacje szafek gazowych (otwieranych na zewngtrz od strony drogi) w linii ogrodzen
a w pozostalych przypadkach w miejscu uzgodnionym z zarzgdzajgcym sieciq gazowq”;

— § 19 pkt 4 uchwaly: ,ustala si¢ obsluge abonentéw za posrednictwem indywidualnych
przylgczy, na warunkach okreslonych przez zarzqdce sieci”,

wynika, ze Rada Miejska Géry Kalwarii, uzaleznita mozliwos¢ dokonania okreslonych czynnosci,
przewidzianych w ustaleniach planu, od uzyskania zgody, dokonania uzgodnienia, zgodnie
z warunkami i zasadami, udzielanymi przez podmioty takie jak: zarzadca sieci lub drogi, a takze
wladciciel drogi. Przepisy te zamieszczono wéréd szczegbtowych ustalen dotyczacych catego
obszaru objetego planem w zakresie komunikacji oraz wyposazenia w infrastrukture techniczng,
a takze w ustaleniach szczegbtowych dla poszczego6lnych terenow.

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznang
kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad
dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury
technicznej, wyrazong w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Zakres przedmiotowy i granice
tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie, z ktérym wspomniane
zasady powinny zawieraé: okreSlenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej
wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakéw komunikacyjnych, okreslenie
warunkéw powigzah uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukladem
zewnetrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,
w szczegdlnosci ilosé miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych
albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano jednoznacznie materi¢ przekazang
do uregulowania mieszczacg si¢ w granicach wiladztwa planistycznego gminy. Naktadanie
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obowigzkéw w postaci koniecznosci uzyskania zgdd (dokonania uzgodniefi, porozumien),
uwzglednienia warunkdw i zasad ustalanych przez okreslone podmioty, stanowi wykroczenie poza
kompetencje przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajat
Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt II OSK
124/11). Co wiecej, kompetencja przewidziana w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., nie obejmuje
m.in. mozliwosci regulowania w planie miejscowym zakresu spraw podlegajacych procedurze
uzyskiwania zgody zarzadcy drogi publicznej lub sieci infrastruktury techniczne;.

Zdaniem organu nadzoru zamieszczanie w tresci planu norm otwartych, odsylajacych
do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak rowniez nie wyrazajacych tresci
normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego
i powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob
niedookreslone. Kwestionowane zapisy planu naruszaja przepisy prawa i ingeruja w kompetencje
organdw poprzez wprowadzenie dodatkowego wymogu, wykraczajacego poza powszechnie
obowigzujace prawo. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe,
winien by¢ zgodny z obowigzujacymi przepisami prawa. Rada Miejska nie posiada kompetencji
do dowolnej interpretacji i rozszerzajacego stosowania zapiséw ustawowych. Uchwala w sprawie
planu miejscowego winna by¢ sformutowana w sposéb jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej
tresci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore normuje. Uzalezniajac realizacjg¢ ustalen
planu od uzgodnien oraz warunkéw okreslonych przez inne organy, czy instytucje, wprowadza w
stan niepewnosci obywateli, co do uregulowan planu miejscowego, ktérego zadaniem jest przeciez
ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wlasnosci. Dziedzina ta wymaga trwalosci
postanowieni. Co wigcej, wprowadzenie powyzszych ustalen, pozostaje w sprzecznosci z zasada
okreslong w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérag burmistrz miasta sporzadza projekt planu
miejscowego zgodnie z przepisami odrebnymi.

Przywotane powyzej zapisy maja jednoczesnie charakter warunkowy, co zdaniem organu nadzoru,
rowniez jest niedopuszczalne w planie. Plan miejscowy, jako akt prawa miejscowego (art. 14 ust. 8
ustawy o p.z.p.), powinien zawieraé w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak
nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenéw nim
objetych i nie moze uzalezniaé realizacji ustalen planu od przysztych uzgodnien oraz na warunkach
ustalonych przez inne organy czy instytucje. Stosownie do przywotanych powyzej przepiséw,
to wlasnie w planie miejscowym, ktéry stanowi akt prawa powszechnie obowigzujacego, okresla
sie¢ przeznaczenie teren6w oraz zasady zagospodarowania i brak jest podstawy prawnej dla
stosowania odstepstw od tej zasady, przez cedowania tych uprawnien na inne podmioty
w nieokreslonym akcie rozstrzygajgcym kwestie stanowiace, zgodnie z przepisami prawa,
przedmiot ustalen planu.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢

uchwaty Nr LIII/581/2014 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z dnia 4 marca 2014 r. ,w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miasta Gora Kalwaria

— rejon pomiedzy ulicami Czerskq, Graniczng i Wojska Polskiego”, w czg$ci dotyczacej ustalen:

— § 3 pkt 7 uchwaty;

— § 3 pkt 10 uchwaty;

— § 3 pkt 13 uchwaty;

— § 8 ust. 6 pkt 2 uchwaty;

— § 10 ust. 6 pkt 2 uchwaly;

— § 11 ust. 5 pkt 2 lit. c uchwaty;

— § 12 ust. 1 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,,(...), na warunkach okreslonych poprzez
wlasciwego dla danej sieci (systemu) zarzgdce (...)"";

— § 17 pkt 2 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) w uzgodnieniu z zarzqdcq sieci (...)”’;
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— § 17 pkt 4 uchwatly, w zakresie sformutowania: ,,(...) a w pozostalych przypadkach w miejscu
uzgodnionym z zarzgdzajgcym sieciq gazowq (...)";

— § 19 pkt 4 uchwaty, w zakresie sformufowania: ,,(...), na warunkach okreslonych przez
zarzgdce sieci (...)",

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania

w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia rozstrzygnigcia.

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, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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