Warszawa, 10 czerwca 2016 .
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-1.4131.111.2016.AK

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr 543/XX1/2016 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 11 maja 2016 r. ,, w sprawie zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Piaseczna dla obszaru ograniczonego ulicami:
Wschodniq, Kilinskiego, S’wietojan’skg, Al Kalin, Czajewicza, Gerbera i od zachodu granicq Cmentarza (obszar
A21) zatwierdzonego uchwalqg Nr 1441/XLVIII/2010 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 16.06.2010 r.”,
w czesci dotyczacej ustalen § 1 pkt 2, w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie uchwale zmienianej w ramach
§ 21a pkt 2 lit. d w zakresie sformutowania: ,,(...) od poziomu terenu istniejgcego do najwyzej potozonego
elementu dachu (...)".
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Uzasadnienie

Rada Miejska w Piasecznie, na sesji w dniu 11 maja 2016 r., podjeta uchwate 543/XX1/2016
,,W sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Piaseczna
dla obszaru ograniczonego ulicami: Wschodniq, Kilinskiego, Swietojarskq, Al. Kalin, Czajewicza,
Gerbera i od zachodu granicq Cmentarza (obszar A21) zatwierdzonego uchwalg
Nr 1441/XLVII1/2010 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 16.06.2010 r.”. Uchwale t¢ podjeto
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 i art. 27 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r.
poz. 199 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisoOw 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 stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planéow 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 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych
gminy. Biorgc 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 stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

W zwiazku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., roOwniez kazda zmiana planu miejscowego, wymaga
dokonania tego w takim samym trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie planu. Nie ma podstaw
prawnych do pomini¢cia wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Organ nadzoru
wskazuje, ze redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktdrg zmiana planu miejscowego
nastepuje w trybie, w jakim zostato ono uchwalone, oznacza jedynie konieczno$¢ odpowiedniego
stosowania powotanych regulacji dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14 — 22
ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wigc do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygniecia rady gminy (quod
vide Z. Niewiadomski i inni , Ustawa 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
— Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013, str. 248-249).

W przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia, w sposob istotny zasad sporzadzania zmiany planu
miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., oznacza konieczno$¢ wyeliminowania,
czesci ustalen uchwaty (wskazanych w petitum rozstrzygnigcia nadzorczego) z obrotu prawnego.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy w ramach, ktorego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wilascicieli i uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3 ustawy 0 p.z.p.) oraz rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanym dalej ,, rozporzqdzeniem w sprawie planu”,
w szczegblnosci za$ w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.
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Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkoéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15 ustawy 0 p.z.p., natomiast
rozporzadzenie W sprawie planu doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia
w zagospodarowaniu terenow, okreSlone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegodlnosci, wobec
zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore
podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi
sprzeczne.

Tymczasem na mocy § 1 pkt 2 uchwaty, wprowadzono zmian¢ do uchwaty Nr 1441/XLV111/2010
Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 16 czerwca 2010 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Piaseczna dla obszaru ograniczonego ulicami:
Wschodniq, Kilifiskiego, Swietojanskg, Al. Kalin, Czajewicza, Gerbera i od zachodu granicq
Cmentarza (obszar A21) ”, opublikowanej w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Mazowieckiego
Nr 177, poz. 4581, z dnia 14 pazdziernika 2010 r., ktéra polegata na wprowadzeniu nowej jednostki
redakcyjnej, tj. § 21a normujacej ustalenia dla terenu oznaczonego symbolem 6MN. W ramach
nowego § 21a pkt 2 lit. d uchwaty sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,,d) maksymalna wysokos¢
budynku od _poziomu_terenu_istniejgcego _do_najwyiej poloionego elementu dachu: - 12 m dla
budynkow mieszkalnych, - 8 m dla budynkow ustugowych, gospodarczych i garazowych,” a wiec
ustalenia dotyczace sposobu pomiaru wysokosci budynku. Tymczasem przedmiotowa kwestia
zostata juz uregulowana w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 .
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie
budynku (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422), zgodnie z ktorym , wysokos¢ budynku, stuzgcq
do przyporzgdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sie
od poziomu terenu przy najnizej potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujgcym sie
na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej potozZonego stropu,
tgcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy jq ostaniajgcej, bez uwzgledniania wyniesionych
ponad te plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz do najwyzej
potozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujqcego sie¢ bezposrednio

LS}

nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”.

Zar6wno z przepisOw ustawy o p.z.p., jak rowniez z rozporzadzenia w sprawie planu, nie wynika
mozliwo$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz jedynie wymdg okre$lenia gabarytow
i wysokosci projektowanej zabudowy.

Zwazy¢ przy tym nalezy, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrgbnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), za§ z mocy ustalen art. 15
ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p. nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢ dowolnego,
naruszajacego przepisy odrebne, definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokosci
budynkow.

Organ nadzoru wskazuje, ze podejmujac przedmiotowg uchwate naruszono art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie planu, ktore to przepisy okreslaja
obligatoryjne parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
ktorych obowigzek okreslenia w planie miejscowym spoczywa na prawodawcy miejscowym, jakim
jest rada gminy. Do parametréw tych naleza w szczegdlnos$ci okreslenie wysokosci zabudowy oraz
gabarytow obiektow.

Pojgcie wysokosci zabudowy zostato zatem przez ustawodawce wyraznie wyszczegdlnione jako
wymagany obligatoryjnie wskaznik ksztaltowania zabudowy. Gmina ma zatem nie tylko prawo,
lecz obowiazek okreslenia w planie m.in. maksymalnej wysokosci zabudowy na danym terenie.
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W realizowaniu tego prawa gmina jest samodzielna. Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca

1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290) w sktad zabudowy moga bowiem wchodzi¢

rowniez inne obiekty budowlane, takie jak budowle i obiekty matej architektury. Brak jest jednak

jakichkolwiek podstaw prawnych do definiowania sposobu pomiaru wysokosci budynkow.

Stanowisko takie znajduje swoje potwierdzenie takze w judykaturze, w tym m.in. W orzeczeniach:

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r., sygn. akt
IT SA/Kr 1775/12 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., sygn. akt
I1 OSK 531/10 (LEX 673876);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r., sygn. akt
IV SA 385/99 (LEX nr 53377);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 czerwca 2011 r., sygn. akt
IT OSK 619/11 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych);

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 maja 2010 r., sygn. akt
IT OSK 397/10 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych);

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 7 marca 2012 r., sygn. akt
IT SA/G1 748/11 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych);

—  Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 5 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
I SA/Sz 717/11 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych);

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lipca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 595/14;

— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 marca 2015 r., sygn. akt
IV SA/Wa 334/15;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2015 r., sygn. akt
IV SA/Wa 533/15.

Reasumujac, z przepisdOw ustawy o p.z.p., zarowno z jej cze$ci obligatoryjnej, o ktorej mowa
w art. 15 ust. 11 2, jak rowniez z czeSci fakultatywnej, o ktorej mowa w art. 15 ust. 3, nie wynika
mozliwo$¢ definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokos$ci budynku.

Umocowanie rady gminy do definiowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
pojec, ktore juz zostaly zawarte w obowigzujacych przepisach prawa, musi jednoznacznie wynikaé
z przepisOw ustawy upowazniajgcej do zawarcia w planie miejscowym regulacji w ww. zakresie.

Dodatkowo definiowanie w akcie prawa miejscowego pojecia, ktorego definicja zawarta jest juz

w akcie prawnym powszechnie obowigzujagcym (np. ustawie czy rozporzadzeniu wykonawCzym

do ustawy) jest sprzeczne z zasadami techniki prawodawczej. Organ nadzoru wskazuje bowiem,

iz zgodnie z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 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 w dziale II, 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 uchwaty 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 sie przepisy prawne
regulujgce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowaw § 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 si¢ przepisow
ustaw oraz przepisow innych aktow normatywnych”.
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Kwestionowany powyzej zapis uchwaly, w sposdb nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwatodawczego gminy. Zawierajac go W przepisach planu miejscowego, naruszono w sposob
istotny zasady jego sporzadzania, rozumiane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

W konteksécie wskazanego w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym naruszenia, organ nadzoru
wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego oOraz istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze
naruszenie wilasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaly rady gminy
w cato$ci lub czeSci. W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia,
w sposoOb istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
€0 oznacza konieczno$¢ wyeliminowania, czeSci ustalen uchwaty z obrotu prawnego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania zmiany planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog przestrzegania zakresu kompetencji okreslonej w ustawie o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje przy tym, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktére jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nie$cisto§¢ prawna czy tez blad,
ktory nie ma wptywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
I1 SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073).

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢
uchwaty Nr 543/XX1/2016 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 11 maja 2016 r. ,,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci miasta Piaseczna dla obszaru
ograniczonego ulicami: Wschodniq, Kilinskiego, Swietojariskg, Al. Kalin, Czajewicza, Gerbera
i od zachodu granicq Cmentarza (obszar A21) zatwierdzonego uchwatg Nr 1441/XLVI11/2010 Rady
Miejskiej w Piasecznie z dnia 16.06.2010 r.”, w czeSci dotyczacej ustalen § 1 pkt 2,
w zakresie w jakim nadaje nowe brzmienie uchwale zmienianej w ramach § 21a pkt 2 lit. d
w zakresie sformutowania: ,,(...) od poziomu terenu istniejgcego do najwyzej potozonego elementu
dachu (...)”, c0O na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, 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 rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Zdzistaw Sipiera
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