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WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.256.2016.MO

Rada Miasta Stolecznego Warszawy
plac Defilad 1
00 — 901 Warszawa

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 4461 1579)

stwierdzam niewaznos§¢

uchwaty Nr XXXVIII/971/2016 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 15 grudnia 2016 r.

w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu Czyste — rejon

ulicy Prqdzynskiego dla zabudowy w terenie W7aU, dotyczacej ustalen § 2 uchwaly nadajacej nowe

brzmienie:

— § 31 ust. 2 pkt 2 i 3 uchwaty Nr XXXIX/1011/2012 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia
5 lipca 2012 r.,, w zakresie w jakim nie wyklucza ze stosowania jej ustalen zawartych
w § 2 ust. 1 pkt 11;

— § 31 ust. 2 pkt 51 6 uchwaly Nr XXXIX/1011/2012 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia
5 lipca 2012 r., w zakresie w jakim nie wyklucza ze stosowania jej ustalen zawartych
w § 2 ust. 1 pkt 14;

— § 31 ust. 3 pkt 2 uchwaty Nr XXXIX/1011/2012 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia
5 lipca 2012 r., w zakresie sformutowania ,, (...) — do czasu skablowania lub przeniesienia (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 15 grudnia 2016 r. Rada Miasta Stolecznego Warszawy podjeta uchwale
Nr XXXVII/971/2016 w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
rejonu Czyste — rejon ulicy Prqdzynskiego dla zabudowy w terenie W7aU.

Uchwalg te¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ust. 1 i art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq

op.zp.”.



Stosownie do zapisow 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 stanowiacy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, Ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajq akty prawa miejscowego obowiazujace
na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztalttowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan witasnych
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 shusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnigé, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposéb szczegdtowy kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia
terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania
i zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi
si¢ przy tym do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktore musza by¢ dokonane w tym celu.
Sktadaja si¢ one na szczegdtowy tryb sporzadzania i uchwalania planu miejscowego,
zapoczatkowany podjgciem uchwatly intencyjnej w tej sprawie (art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.)
i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 17 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem
uchwatly uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1). Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnig
czynno$cia, szczegolowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania planu
miejscowego. Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie spelnienia
wymogdéw planowania przestrzennego, okreSlonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna
jest pewnego rodzaju postgpowaniem prawotworczym i wymaga dokonania kolejno szeregu
czynno$ci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére majg na celu zagwarantowanie,
ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organéw administracji publiczne;j,
wole mieszkancéw gminy, ktérych przyszie ustalenia planu beda dotyczyly i bedzie miata
na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przyszloSci podstawg do wydawania decyzji
administracyjnych w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura planistyczna stuzy wigc
zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego i interesow podmiotdw
prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwiazku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., réwniez kazda zmiana planu miejscowego, wymaga
dokonania tego w takim samym trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie planu. Nie ma podstaw
prawnych do pominigcia wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Pominigcie,
badz niewlaSciwe wykonanie ktérej§ z czynnoSci proceduralnych stanowi naruszenie trybu




uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewazno$¢ uchwaty rady
gminy w calo$ci lub w czg$ci, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, Ze rada gminy, jako organ ustawowo
odpowiedzialny za uchwalenie prawa miejscowego w zakresie planowania przestrzennego, posiada
w granicach prawa samodzielno$¢ oraz swobod¢ decydowania o losach zainicjowanych procedur
planistycznych. Rada gminy moze w toku sporzadzania zmiany planu miejscowego, w miare
potrzeby dokonywac zmian co do obszaru objetego zmiang. Tym samym Rada Miasta Stolecznego
Warszawy moze dokonywa¢ zmian w uchwale zwiazanej z przystapieniem do sporzadzania zmiany
planu miejscowego, jednakze musi si¢ odbywaé w drodze podjecia stosownej uchwaty.

Organ nadzoru wskazuje, ze redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktora zmiana planu
miejscowego nastepuje w trybie, w jakim zostalo ono uchwalone, oznacza jedynie koniecznosé
odpowiedniego stosowania powolanych regulacji dotyczacych trybu sporzadzania planu
miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wigc do trybu, a nie do przedmiotu
rozstrzygnigcia rady gminy (quod vide Z. Niewiadomski i inni , Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013, str. 248-249).
Z dyspozycji art. 14 ust. 7 ustawy o p.z.p. wynika, ze plan miejscowy sporzadza sie obowiazkowo,
jezeli wymagaja tego przepisy odrgbne. W pozostatych przypadkach sporzadzanie planéw
miejscowych jest zatem fakultatywne.

Zmiana obowiazujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania (w dalszej
perspektywie czasowej, w przypadku takiej potrzeby), uchwat intencyjnych (uchwaty
o przystapieniu do zmian planu) w odniesieniu do $cisle wydzielonego fragmentu obszaru objetego
planem miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczace pewnych jego fragmentow
wspoélgraja z pozostajacymi w_mocy ustaleniami. Zmiana planu miejscowego moze dotyczyé
nie tylko fragmentu obszaru objgtego planem miejscowym, ale rdéwniez dotyczyé moze
przedmiotowo wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest
bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastapienia go catkiem nowym
aktem. Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie cze$¢ rozstrzygnie¢ w nowelizowanym akcie
prawnym, pozostawiajac pozostale bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczaé
nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreSlonych przedmiotowo
w art. 15 ustawy o p.z.p. Tak wigc podejmujac uchwate o przystapieniu do zmiany planu
miejscowego, rada gminy moze w sytuacji, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji,
wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic pierwotnego planu miejscowego. Co wiecej,
zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy o przystapieniu do zmiany planu moze
réwniez uscisli¢ zakres przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiona interpretacje
co do dopuszczalno$ci zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu miejscowego
wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktérych konieczno$¢ zmiany
planu nastgpuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasade, ze czynnoSci
przewidziane w art. 17 przeprowadza si¢ jedynie w ,,zakresie niezbednym do dokonania tych
zmian”, a wigc w zakresie ograniczonym w stosunku do pelnego zakresu przedmiotowego planu
miejscowego.

Przedmiotem uchwaly jest zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu
Czyste — rejon ulicy Pradzynskiego, uchwalonego uchwata Nr XXXIX/1011/2012 Rady Miasta
Stotecznego Warszawy z dnia 5 lipca 2012 r., zwana dalej uchwala zmieniana, w zakresie ustalen
szczegdtowych dla terenu W7a U. Zmieniany plan miejscowy zostal sporzadzony w oparciu
o przepisy ustawy o p.z.p. sprzed nowelizacji tej ustawy, tj. sprzed dnia 21 pazdziernika 2010 r.
Podjgcie w dniu 11 lipca 2013 r. uchwaly Nr LXI/1678/2013, zobowigzywato do sporzadzenia
zmiany tego planu miejscowego zgodnie z przepisami ustawy o p.z.p. obowigzujacymi po jej
nowelizacji, tj. po 21 pazdziernika 2010 r. Powyzsze oznaczato konieczno$¢ formutowania ustalen



zmienianego planu, m.n. w zakresie zasad ksztalttowania zabudowy oraz wskaznikdéw
zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego okreslonego na potrzeby
znowelizowanej ustawy o p.z.p.

Nowelizacja przepisOw ustawy o p.z.p., wprowadzita zmiang w jej art. 15 ust. 2 pkt 6, w zakresie
zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, zgodnie z ktérymi, plan
miejscowy powinien okre$laé obowiazkowo: ,,(...) maksymalng i minimalng intensywnosé
zabudowy jako wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni_dziatki
budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu
do powierzchni dzialki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalnq liczbe miejsc
do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte

12}

parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow; .

Tymczasem zasady liczenia wskaznika intensywnos$ci zabudowy sformulowane w uchwale
zmienianej, nie spetniaja wymogoéw okreslonych w obecnym brzmieniu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p. Powyzsze wynika z ustalen zawartych w § 2 ust. 1 pkt 11 uchwaly zmienianej,
w brzmieniu: ,,2. llekro¢ w dalszych przepisach uchwaly jest mowa o: (...) 11) wskazniku
maksymalnej intensywnoSci zabudowy — nalezy przez to rozumiec iloraz sumy powierzchni
catkowitej wszystkich kondygnacji naziemnych, mierzonych w obrysie zewnetrznym, wszystkich
budynkow zlokalizowanych na dzialce budowlanej, do powierzchni dzialki, ktorego wartosé

’

nie moze by¢ przekroczona;”.

W powyzszych ustaleniach uchwaly zmienianej, Rada Miasta Stolecznego Warszawy ustalita
sposob liczenia wskaznika intensywno$ci zabudowy, ograniczajac powierzchni¢ catkowita
zabudowy wytacznie do jej kondygnacji nadziemnych oraz odnoszac ja do powierzchni dzialki.

Organ nadzoru wskazuje, iz okre$lenie w § 2 ust. 1 pkt 11 uchwaty zmienianej, pojecia wskaznika
maksymalnej intensywnosci zabudowy, byto dopuszczalne do dnia 21 pazdziernika 2010 r., kiedy
to w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nie definiowano pojecia wskaznika intensywnosci
zabudowy, a przepis ten stanowil jedynie, ze w planie okreSla sie¢ obowiazkowo , parametry
i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy,
gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy”. Powyzsze wynikato réwniez z § 4 pkt 6
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
zwanego dalej ,, rozporzqdzeniem w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”.

Z brzmienia zmienionego przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze maksymalng
i minimalng intensywnos¢ zabudowy okresla wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Tak sformulowany przepis ustawy
nie pozostawia w zasadzie watpliwosci, ze intensywno$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona
z_uwzglednieniem calkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi sie do kondygnacji
nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywno$ci
zabudowy stanowi stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkdw
do powierzchni dziatki budowlanej (vide wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
18 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OSK 162/12, wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu: z dnia 25 wrzes$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 zostato zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki
1 ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422). Zgodnie z ww. przepisem, ilekro¢ jest mowa
o kondygnacji ,,nalezy przez to rozumie¢ poziomq nadziemnq lub podziemng czes¢ budynku,
zawartq pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej
na gruncie a powierzchniq posadzki na stropie bqdz warstwy ostaniajqcej izolacje cieplng stropu,




znajdujqcego sie nad tq czesciq budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze
z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czes¢é budynku stanowigcq
przestrzen na urzqdzemia techmiczne, majqcq Sredniq wysokos¢é w swietle wickszq niz 2 m;
za kondygnacje nie uznaje sie nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dwigu,
centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kotlownia”. Przepisy ww. rozporzadzenia dziela wiec,
kondygnacje na podziemna, o ktérej mowa rowniez w § 3 pkt 17 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie [kondygnacja
zaglebiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do potowy jej wysokosci w §wietle ponize;
poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazda usytuowana pod nig kondygnacje] oraz
nadziemna o ktérej mowa takze w § 3 pkt 18 ww. rozporzadzenia [kazda niebedaca kondygnacja
podziemna].

Zdaniem organu nadzoru, Rada Miasta Stolecznego Warszawy, nie mogta, dla potrzeb zmienianego
planu, pozostawi¢ kwestii zwigzanych z intensywnoscia zabudowy, tak jak to uczynita w uchwale
zmienianej, w zwiazku ze zmiang stanu prawnego. Wskaza¢ przy tym nalezy, iz powyzsze dotyczy
zardwno zakresu pojgcia intensywno$ci zabudowy, ktéra w uchwale zmienianej odnosi sie jedynie
do kondygnacji nadziemnych (nie za§ do wszystkich kondygnacji), jak rowniez samego
uprawnienia do definiowania pojgcia, ktére ustawodawca w ramach przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. juz zdefiniowat.

Fakt niedopuszczalnosci formulowania w zmienianym planie miejscowym poje¢ okreslonych

ustawowo wynika rowniez z przepisoOw rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca

2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283). Stosownie

do wymogow § 143 zalacznika do ww. ,,Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie

odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjqtkiem § 141, w dziale V, z wyjqtkiem § 132,

w dziale I w rozdziatach 1-7 i w dziale II, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I

w rozdziale 9, chyba zZe odrebne przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawq wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujqce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”’;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sie przepisow
ustaw oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, iz uchwalajac zmiang przedmiotowego planu
miejscowego, Rada Miasta Stolecznego Warszawy, nie dostosowata jego ustalen
do znowelizowanych przepiséw ustawy o p.z.p., bowiem nie wykluczyta ze stosowania pojecia
wskaznika maksymalnej intensywnosci zabudowy, zawartego w § 2 ust. 1 pkt 11 uchwaly
zmienianej. Powyzsze oznacza konieczno$¢ wyeliminowania ze zmienianego planu wskazanych
ustalen.

Konieczno$¢ ingerencji nadzorczej w tym zakresie wynika réwniez z ustalonego w uchwale
zmienianej sposobu liczenia wskaznika intensywnos$ci zabudowy, ktéry odniesiony zostat
do powierzchni dzialki, zamiast do powierzchni dzialki budowlanej. Oznacza to, ze ustalenia
§ 2 ust. 1 pkt 11 uchwaly zmienianej, takze nie spelniaja wymogdw znowelizowanego przepisu
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Ustalenia zmienianego planu miejscowego dotyczace wskaznika intensywnosci zabudowy, winny
odnosi¢ si¢ do ustawowej definicji ,, dzialki budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p.,
w brzmieniu: ,,Illekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 12) ,,dzialce budowlanej” — nalezy przez to
rozumiec¢ nieruchomosc¢ gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep




do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej spelniajq wymogi
realizacji obiektow budowlanych wynikajqce z odrebnych przepiséw i aktéw prawa miejscowego, .

Organ nadzoru wskazuje, ze przytoczone powyzej pojecie ,,dziatka budowlana”, nie jest pojeciem

tozsamym z pojeciem ,,dziatka”. Ot6z skoro w przytoczonej powyzej definicji dziatki budowlanej

zawarto pojecie ,, nieruchomosci gruntowej”, a takze ,, dziatki gruntu”, to powyzsze pojecia nalezy
rozwaza¢ w oparciu o przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomog$ciami

(Dz. U. 22016 1. poz. 2147 z pdzn. zm.). Zgodnie z ww. ustawag przez:

— nieruchomos¢ gruntowq — nalezy przez to rozumie¢ grunt wraz z cze$ciami sktadowymi,
z wylaczeniem budynkéw i lokali, jezeli stanowia odrebny przedmiot wilasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);

— dzialce gruntu — nalezy przez to rozumie¢ niepodzielona, ciagla cze$¢ powierzchni ziemskiej
stanowiacg czgs¢ lub cato$¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami).

Pojeciu ,,nieruchomosc¢ gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami nalezy
nada¢ réwniez znaczenie, ktore wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380 z pdzn. zm.), co oznacza, iz nieruchomosé
gruntowa obejmuje jedna lub wigcej dziatek gruntu nalezacych do tego samego wiasciciela, przy
czym dzialki te nie musza ze soba sasiadowaé, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej ksiegi
wieczystej. Natomiast termin ,,dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomog$ciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra moze sktadac sie
z oddalonych od siebie czgsci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojeciem postuguja sie
przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1629 z pdézn. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. z 2016 r.
poz. 1034 z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, ,, llekro¢ w ustawie jest mowa
o: (...) 8) ewidencji gruntow i budynkow (katastrze nieruchomosci) — rozumie sie przez to system
informacyjny zapewniajqcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wlascicielach oraz o innych podmiotach
wladajqcych lub gospodarujqcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro zatem na mocy
art. 21 ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntow i budynkéw stanowia podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach wieczystych, jak
réwniez gospodarki nieruchomos$ciami, to zastosowanie mie¢ réwniez bedzie § 9 rozporzadzenia
w sprawie ewidencji gruntdw i budynkéw /§ 9 ust. 1. Dzialke ewidencyjng stanowi ciqgly obszar
gruntu, polozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony
z otoczenia za pomocq linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyzej zapiséw prowadzi do wniosku, Ze obie te definicje taczy ciagto§é
gruntu, jako czgéci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodno$¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wigec wniosek, Ze pojecie nieruchomosci nie jest tozsame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju
dla celow ewidencji. Tymczasem w ustaleniach zmienianego planu uchwatodawcza, w definicji
wskaznika intensywnos$ci zabudowy odnosi si¢ do pojecia ,,dziatka”, co oznacza, iz nie jest
to pojecie tozsame z pojeciem dziatki budowlane;.

W  zwiazku z powyzszym, réwniez w tym zakresie, uchwalodawca nie uwzglednit

~ znowelizowanych przepisOw ustawy o p.z.p. Zdaniem organu nadzoru dla zmienionego planu
miejscowego sporzadzonego na podstawie znowelizowanych przepisow ustawy o p.z.p., nie mogg

obowiazywac ustalenia planu miejscowego sporzadzonego przed zmiang tych przepiséw ustawy.



Nie moga tym samym obowiazywaé¢ dwa rdzne znaczenia pojecia wskaznika intensywnosci
zabudowy, tj. jedno w rozumieniu przepisdéw sprzed nowelizacji ustawy o p.z.p., zawarte
w zmienianej uchwale, ktére nie zostalo z niej wykluczone, a takze drugie jego znaczenie,
okres§lone w znowelizowanym przepisie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Ponadto, poprzez pozostawienie mozliwo$ci stosowania na potrzeby uchwaly zmieniajacej pojecia
maksymalnej lub_minimalnej wysokosci zabudowy, o ktérej mowa w § 2 ust. 1 pkt 14 uchwaty
zmienianej, sformulowanej pod katem sposobu pomiaru wysokosci budynku, Rada wykroczyta
poza zakres ustawy o p.z.p., jak tez naruszyla dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.
zobowiazujacego do sporzadzenia planu miejscowego (lub zmiany planu) zgodnie z przepisami
odrebnymi. Tymczasem przedmiotowa kwestia zostala uregulowana w § 6 rozporzadzenia
w sprawie warunk6éw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie. Nalezy
podkresli¢, ze zar6wno z przepiséw ustawy o p.z.p., jak réwniez z rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., nie wynika mozliwo$é definiowania sposobu pomiaru
wysokosci, lecz jedynie wymog okreSlenia gabarytéw obiektdw i maksymalnej wysokosci
projektowanej zabudowy.

Co wiece] wysoko§¢ zabudowy, nie moze by¢ utozsamiana, jedynie przez pryzmat wysoko$ci
budynkéw, wszak w_sktad zabudowy moga wchodzié takze inne obiekty budowlane, za§ sam
sposdb pomiaru budynkéw okreslony juz zostal we wspomnianym powyzej § 6 rozporzadzenia
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie,
zgodnie z ktérym , wysokoS¢ budynku, stuzqcq do przyporzadkowania temu budynkowi
odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy si¢ od poziomu terenu przy najnizej polozonym
wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujqcym sie na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku,
do gdrnej powierzchni najwyzej potozonego stropu, lqcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy
Ja ostaniajqcej, bez uwzgledniania wyniesionych ponad te plaszczyzne maszynowni diwigéw
i innych pomieszczen technicznych, bqdz do najwyzej polozonego punktu stropodachu
lub  konstrukcji przekrycia budynku znajdujqcego sie¢ bezposrednio nad pomieszczeniami
przeznaczonymi na pobyt ludzi”.

Brak mozliwosci okreslenia w planie miejscowym poje¢ zdefiniowanych w obowiazujacych
przepisach prawa oznacza, ze w celu doprowadzenia do zgodno$ci zmienionego planu miejscowego
z przepisami obowiazujacymi przy jego sporzadzeniu, ustalenia uchwaly zmienianej, powinny
zosta¢ z niej wykluczone ustaleniami uchwaty zmieniajace;j.

Zwazy¢ przy tym nalezy, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odregbnymi (wymoég 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 stanowigcy mial mozliwosé dowolnego,
naruszajacego przepisy odrebne, definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokosci
budynkéw.

W S$wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiladzy, w tym takze Rady Miasta Stolecznego
Warszawy, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania
granic kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé,
iz organ stanowiacy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore
nie sg zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek
formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem
podwdjng rolg — formalna, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz
materialna, bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treéciowej przepisow.
Zaréwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowal sie poglad dotyczacy dyrektyw



wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob S$cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegolng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujqc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sie do zZrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajqcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takie majqc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqc,
Ze konstytucja zamyka system Zrédel prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajqc wyczerpujqco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujqcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

W  zakresie powtorzen 1 modyfikacji przepisow, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia 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 Wroctawiu 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 uzupehlnienie przez przepisy uchwaty 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 kontekscie uchwaty, w ktore;j
g0 zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Brak mozliwosci definiowania poje¢ okre§lonych w obowiazujacych przepisach prawa wynika
réwniez z dyspozycji przytoczonych uprzednio przepisOw rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”.

Biorac powyzsze pod uwage, stwierdzic¢ nalezy, iz ustalenia § 2 ust. 1 pkt 14 uchwaly zmienianej,
odnoszace si¢ do przedmiotowej zmiany planu miejscowego, jako naruszajace przepisy odrebne,
w zwigzku z modyfikacja § 6 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, a tym samym naruszajace dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przesadzaja o konieczno$ci ich wytaczenia o obrotu prawnego w dokonanej zmianie planu.

Stosownie do art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu uwzglednia si¢
zwlaszcza wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia. Zgodnie z art. 15 ust. 2
pkt 9 ustawy o p.z.p. ,, W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 9) szczegdlne warunki
zagospodarowania_terendw oraz ograniczenia w_ich uzvtkowaniu, w_tym zakaz zabudowy”, przy
czym jedna z zasad sporzadzanego planu miejscowego jest jego sporzadzenie zgodnie z przepisami
odrebnymi, co wynika z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Ponadto, zgodnie z § 2 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., okre$lenie sposobow zagospodarowania terendw
oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy, winno odbywacé si¢ poprzez
sformutowanie nakazéw, zakazow, dopuszczen 1 ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

W zwiazku z podjeta uchwalg § 31 ust. 3 pkt 2 uchwaly zmienianej otrzymal brzmienie:
., 3. Szezegolne warunki zagospodarowania terenu oraz ograniczenia w uzytkowaniu: (...) 2) strefa
ograniczen zagospodarowania wokol napowietrznych linii energetycznych 110 kV — zgodnie
z ustaleniami ogolnymi okreslonymi w § 11 ust. 1 pkt 1) — do czasu skablowania
lub przeniesienia; .




W § 11 ust. 1 pkt 1 uchwaly zmienianej, do ktérych odwotuje sie powyzszy przepis, zawarto
ustalenia w brzmieniu: ,, /. Ustala si¢ nastgpujqce szczegdlne warunki zagospodarowania terenow
i ograniczenia w ich uzytkowaniu: 1) Wskazuje sie orientacyjne zasiegi stref ograniczer
zagospodarowania terenu wokol istniejqcych energetycznych linii napowietrznych 220 kV oraz
110 kV, oznaczone na rysunku planu — w decyzjach o pozwoleniu na budowe wydawanych
dla obiektow polozonych w strefie, kazdorazowo nalezy zastrzegaé specjalne wymogi obowiqzujqce
przy wznoszeniu obiektow, okreslone w przepisach szczegélnych, .

Organ nadzoru wskazuje, ze ustalenia § 31 ust. 3 pkt 2 uchwatly zmienianej, zostaly sformutowane
na wypadek zdarzenia przyszlego i niepewnego. Zar6wno z ustalefi planu zmienianego, jak
1 zmiany planu, nie wynika, by wprowadzono nakaz przeniesienia, badz skablowania napowietrznej
linii elektroenergetycznej wysokiego napiecia. Zdaniem organ nadzoru, uzaleznianie mozliwosci
realizacji zabudowy od zaistnienia zdarzen przysztych i niepewnych, bez zachowania ustawowe;
procedury okreSlonej w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p. stanowi istotne naruszenie trybu jej
sporzadzenia, w rozumieniu art. 28 ust. 1, w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p.

Kwestie warunkowych zapisow w tym zakresie, byly juz przedmiotem wielokrotnych orzeczen
sadow administracyjnych, w tym m.in.:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r. w sprawie
sygn. akt IT OSK 3083/13;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 5 czerwca 2012 r. w sprawie
sygn. akt I SA/Wr 162/12;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 grudnia 2013 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 1851/13;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 listopada 2013 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 1550/13;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 lipca 2014 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 998/14.

W kontekScie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1,
w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz
istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wia$ciwo$ci organéw w tym zakresie,
powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny zasad i trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ wyeliminowania czg$ci ustalen uchwaly, w zakresie
wskazanym w petitum rozstrzygnigcia nadzorczego, z obrotu prawnego.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania zmiany planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé,

jako bezwzgledny wymog spetlnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zakresie okre$lenia wskaznikéw zagospodarowania terenu
w sposob zgodny z aktualnym brzmieniem przedmiotowego przepisu; '

— art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. oraz § 2 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., w zakresie szczegdlnych warunkéw zagospodarowania terendéw oraz
ograniczen w ich uzytkowaniu,

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci z przepisami odrebnymi.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych, ktére bytyby inne gdyby do powyzszych naruszen nie doszto.

Z kolei istotno$¢ naruszen trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego dotyczy formulowania
ustalen warunkowych, powstatych na wypadek zdarzenia przyszlego i niepewnego.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobme, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej



donioste w porédwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto§¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tresé aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt. II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu, nadzorczym maja istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne.

Wziawszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly

Nr XXXVIII/971/2016 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 15 grudnia 2016 r.

w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu Czyste — rejon

ulicy Prqdzynskiego dla zabudowy w terenie W7aU, dotyczacej ustalen § 2 uchwatly nadajacej nowe

brzmienie:

— § 31 ust. 2 pkt 2 1 3 uchwaty Nr XXXIX/1011/2012 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia
5 lipca 2012 r., w zakresie w jakim nie wyklucza ze stosowania jej ustalen zawartych
w § 2ust. 1 pkt11;

— § 31 ust. 2 pkt 51 6 uchwaly Nr XXXIX/1011/2012 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia
5 lipca 2012 r., w zakresie w jakim nie wyklucza ze stosowania jej ustalen zawartych
w § 2 ust. 1 pkt 14;

— § 31 ust. 3 pkt 2 uchwaty Nr XXXIX/1011/2012 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia
5 lipca 2012 r., w zakresie sformulowania ,, (...) — do czasu skablowania lub przeniesienia (...)”,

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

w tym zakresie, z dniem dorgczenia 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 po$rednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.
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