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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.180.2014.MO
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 2 grudnia 2014 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz.
594, 64511318,z 2014 r. poz. 3791 1072)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XCIII/2383/2014 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 30 pazdziernika 2014 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu Nowodwory Potudniowe, w czgsci
dotyczacej ustalen:

- § 2 pkt 5 uchwaty;
- § 2 pkt 8 uchwaty;
- § 2 pkt 22 uchwaly,

- § 11 pkt 1 lit. b uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...) staly (...) wylgcznie w przypadku wykazania na
podstawie aktualnej dokumentacji z pomiarow terenowych, ze w miejscach lokalizacji tych pomieszczen

’,

nie jest przekroczony dopuszczalny poziom pola elektromagnetycznego, ”;
- § 11 pkt 1 lit. ¢ uchwaty;
- § 12 pkt 2 uchwaty.



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego -2- Poz. 11236

UZASADNIENIE

Na sesji w dniu 30 pazdziernika 2014 r. Rada Miasta Stotecznego Warszawy, podjeta uchwate
Nr XCI111/2383/2014 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
rejonu Nowodwory Potudniowe.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie 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 p6zn. zm., w brzmieniu przed wejéciem w zycie ustawy
z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
<Dz. U. Nr 130, poz. 871>), zwanej dalej ,,ustawq 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 zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 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 organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow 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 planéw 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 stusznos$ci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawartoscig aktu planistycznego (czg$¢ 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 uregulowal
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa 1 graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreSlony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskéw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.
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Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj
za podstawe tych dziatan.

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

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg

wartosci, w tym m.in. w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz doébr kultury wspodlczesnej
(art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o0 p.z.p.);

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

— prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktore uwzgledniaja rowniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czgs$¢ tekstowa 1 graficzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaly, a czes$é graficzna
stanowi zatacznik do uchwaty.

Na wstepie tej czgSci uzasadnienia wskaza¢ nalezy, ze zakres przedmiotowy wiladztwa
planistycznego gminy w ramach, ktérego ma ona mozliwo$¢ wplywu na sposdb wykonywania
prawa wilasnosci, przez wilascicieli 1 uzytkownikow terenow objetych ustaleniami planu
miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegdétowo okreSlony w ustawie o p.z.p.
poprzez wskazanie obowiazkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu miejscowego
(art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,, rozporzqdzeniem w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p.”, w szczegdlnosci za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,4 17.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wtaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okres§lenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w_zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan
miejscowy zgodnie z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem
miejscowym.

Tymczasem naruszenie przepisow odrgbnych nastapito poprzez ustalenia zawarte W:

— § 11 pkt 1 lit. b i lit. ¢ uchwaty, w brzmieniu: ,, 1) w zakresie ochrony przed promieniowaniem
elektromagnetycznym: a) wskazuje sie zasieg strefy potencjalnego szkodliwego oddzialywania
napowietrznej linii elektroenergetycznej wysokiego napiecia 220 kV po 25 m w kazdg strone
od jej osi, b) w zasiegu strefy wymienionej w lit. a, w obrebie terenow przeznaczonych pod
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zabudowe, dopuszcza sie lokalizacje pomieszczen przewidzianych na staly pobyt ludzi,
wylgcznie w  przypadku wykazania na podstawie aktualnej dokumentacji z pomiarow
terenowych, ze w miejscach lokalizacji tych pomieszczen nie jest przekroczony dopuszczalny
poziom pola elektromagnetycznego, c¢) w przypadku przebudowy linii wysokiego napiecia
lub umieszczenia jej bezposrednio w ziemi, ustalenia lit. a, b tracq moc”; Stosownie
do przytoczonego powyzej art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza m.in.. wymagania ochrony zdrowia oraz
bezpieczenstwa ludzi i mienia; Z ustalen § 11 pkt 1 lit. b uchwaty, wynika, ze w ww. strefie
dopuszczona zostata lokalizacja pomieszczen przeznaczonych na staly pobyt ludzi,
w przypadku lokalizacji tych pomieszczen w miejscach poza przekroczonym dopuszczalnym
poziomem pola elektromagnetycznego; Natomiast, zgodnie z wymogiem § 314 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690, z pdézn. zm.),
,,Budynek z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi nie moze byé wzniesiony
na obszarach stref, w ktorych wystepuje przekroczenie dopuszczalnego poziomu oddziatywania
pola elektromagnetycznego, okreslonego w przepisach odrebnych dotyczgcych ochrony przed
oddziatywaniem pol elektromagnetycznych”; Podkresli¢ przy tym nalezy, iz zgodnie z § 4
Www. rozporzadzenia, pomieszczenia przeznaczone na pobyt ludzi sa pomieszczeniami
przeznaczonymi zarowno na staly, jak i na czasowy pobyt ludzi; Przeprowadzona przez
organ nadzoru analiza rysunku planu, prowadzi do wniosku, ze W zasiggu strefy oddziatywania
istniejacej napowietrznej linii elektroenergetycznej wysokiego napigcia 220 kV, znajduja si¢
tereny, na ktorych planowana jest realizacja budynkéw z pomieszczeniami przeznaczonymi
na pobyt ludzi, tj. tereny przeznaczone zgodnie z ustaleniami § 4 ust. 1 uchwaty, pod zabudowe
mieszkaniowg wielorodzinng, oznaczone symbolami: C2.1.MW i C2.2.MW; Z okreslonych
na rysunku planu nieprzekraczalnych linii zabudowy wynika, ze umozliwiaja one lokalizacje
ww. projektowanej zabudowy w zasi¢gu oddziatywania tej linii; Biorgc pod uwage wskazane
powyzsze przepisy oraz ustalenia planu, uzna¢ nalezy, ze uchwata narusza przepisy § 314 i § 4
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie, w zakresie ochrony przed promieniowaniem jonizujacym i polami
elektromagnetycznymi, w zwiazku z art. 1 ust. 2 pkt 5 i art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
co uzasadnia konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci tej czg¢sci uchwaly, ktora wprowadza
ograniczenia w lokalizacji pomieszczen przeznaczonych na staly pobyt ludzi; Ustalenia te sg
takze warunkowe, odsytajace do ,aktualnej dokumentacji z pomiarow terenowych”;
Tymczasem to wprost z ustalen planu miejscowego maja wynika¢ wszelkie ograniczenia
w zabudowie (art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.), nie za§ z dokonywanych w blizej
nie okreslonym czasie i przez blizej nie okreslone podmioty, pomiar6w poziomdéw pola
elektromagnetycznego;

Ponadto zgodnie z cytowanymi powyzej ustaleniami § 11 pkt 1 lit. ¢ uchwaty, ustalenia
dotyczace strefy oddziatywania napowietrznej linii elektroenergetycznej wysokiego napiecia,
traca moc w przypadku przebudowy tej linii lub umieszczenia jej bezposrednio w ziemi,
W § 17 ust. 7 uchwaty ustalono, ze ,,7. W zakresie tranzytowych elementow systemu
elektrotechnicznego: 1) dopuszcza si¢ zachowanie istniejgcej napowietrznej linii
elektroenergetycznej wysokiego napiecia 220kV; 2) dopuszcza si¢ przebudowe lub umieszczenie
bezposrednio w ziemi istniejgcej napowietrznej linii elektroenergetycznej wysokiego napiecia,
zgodnie z jej obecnym przebiegiem lub na zasadach okreslonych w ust. 1 pkt 1-3 oraz 5.”;
Z powyzszych ustalen planu nie wynika nakaz jej skablowania, jak rowniez nie okreslono
terminu tymczasowego uzytkowania (vide art. 15 ust. 2 pkt 11 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 10
rozporzadzenia W sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.); Powyzsze ustalenia, zostaly
zatem sformulowane na wypadek zdarzenia przysztego i niepewnego; Zdaniem organ nadzoru,
uzaleznianie mozliwosci realizacji zabudowy od zaistnienia zdarzen przysztych i niepewnych,
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bez zachowania ustawowej procedury okreslonej w art. 14 — 20 ustawy 0 p.z.p. stanowi istotne
naruszenie trybu jej sporzadzenia, w rozumieniu art. 28 ust. 1, w zwigzku z art. 27 ustawy
0 p.z.p.; Powyzsze stanowisko podzielit rowniez Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie m.in. w wyrokach: z dnia 20 listopada 2013 r., Sygn. akt IV SA/Wa 1550/13,
z dnia 28 lutego 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 2595/12 (wszystkie opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl);
§ 12 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,, Zasady ochrony dziedzictwa kulturowego: 1) ustala si¢
granice strefy obserwacji archeologicznej KZ-W, oznaczone na rysunku planu; 2) w przypadku
realizacji robot ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dzialalnosci na terenach
oznaczonych na rysunku planu symbolami: B1.1.U, B1.2.MN, B1.3.KPj, B1.4.U, B1.5.U,
B1.6.ZL, B1.7.MN, B1.8. MN, B1.9.MW oraz na terenach drég: 9.KD-D, 10.KD-D i 11.KD-D
znajdujgcych sie w granicach strefy obserwacji archeologicznej KZ-W, nakazuje sie
prowadzenie badan archeologicznych w zakresie uzgodnionym z wlasciwym organem
do spraw ochrony zabytkow, zgodnie z przepisami odrebnymi.”; W powyzszych ustaleniach
uchwaly, Rada Miasta Stotecznego Warszawy wprowadzila ustalenia dotyczace dzialan
zwigzanych z zabytkami archeologicznymi, ktore zostaty juz uregulowane w przepisach ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2014 r. poz. 1446)
I ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 z p6zn. zm.);

W zwiazku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, ze w $wietle art. 7
pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jedng z form ochrony
zabytkow sg ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego;
W planie ustala si¢, w zaleznos$ci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace
obszary, na ktoérych obowigzuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy,
majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw; Kompetencja ta $cisle
koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p., w mysl ktéorego w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr
kultury wspotczesnej; Konkretyzacje ww. przepisu odnalezé mozemy na gruncie § 4 pkt 4
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., ktéry stanowi, ze ,, ustalenia
dotyczqce zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej
powinny zawierac¢ okreslenie obiektow i terenow chronionych ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, W tym okreslenie nakazoéw, zakazoéw, dopuszczen
i ograniczen w zagospodarowaniu terenow’’; Wskazane upowaznienia zakreslajg kompetencje
do okreslania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad,
na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, mogg by¢
chronione; Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez
pryzmat obowigzujacego prawa; W Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej
dziataja w granicach i na podstawie prawa, Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy,
w tym takze Rady Miasta Stotecznego Warszawy, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie;
Naczelng zasada prawa administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji;
Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob
Scisty, literalny; Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepiséw
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii; W ocenie organu
nadzoru, wskazane uregulowania uchwaty, wykraczaja poza przyznana radzie gminy
kompetencje do okreslenia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia
nakazow i zakazow, obowigzujacych w granicach stanowisk archeologicznych; Wskazane
upowaznienie nie obejmuje bowiem mozliwo$ci umieszczania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii, o ktérych mowa w § 12 pkt 2 uchwaty,
bedacych w zakresie kompetencji wojewodzkiego konserwatora zabytkdw, dotyczacych dziatan
przy zabytku archeologicznym;
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Rada Miasta Stolecznego Warszawy natozyta obowigzek przeprowadzenia badan
archeologicznych oraz uzgodnienia ich zakresu z wlasciwym organem do spraw ochrony
zabytkow, w przypadku realizacji robot ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej
dzialalnosci na terenach znajdujacych si¢ w granicach strefy obserwacji archeologicznej KZ-W,
Obowigzek przeprowadzenia badan archeologicznych w przypadku zamiaru prowadzenia robot
budowlanych, ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej dzialalnosci na terenie,
na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, wynika z art. 31 ust. la ustawy o ochronie
zabytkow 1 opiece nad zabytkami; Rodzaj i zakres tych badan okre$la w drodze decyzji
wojewodzki konserwator zabytkow (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Zrodtem tego obowiazku rowniez
jest ustawa, a nie akt prawa miejscowego; Zgodnie z art. 31 ust. 2 ww. ustawy ,, Zakres i rodzaj
niezbednych badan archeologicznych, o ktorych mowa w ust. la, ustala wojewodzki
konserwator zabytkow W drodze decyzji, wylgcznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane
albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dzialalnosci na terenie, na ktorym
znajdujq si¢ zabytki archeologiczne, zniszczq lub uszkodzq zabytek archeologiczny.”;

Ponadto, uregulowania dotyczace prowadzenia robot budowlanych na obszarze wpisanym
do rejestru zabytkow, zawarte zostaly takze w przepisach ustawy Prawo budowlane (art. 39
ust. 1); Wszelkie kompetencje i formy dzialania organdéw nadzoru konserwatorskiego
w zakresie wspotdziatania z organami administracji architektoniczno — budowlanej i nadzoru
budowlanego zostaly juz okreslone przez ustawodawce, wobec czego Rada Miasta Stolecznego
Warszawy nie ma kompetencji do modyfikowania zakresu wspotdziatania organow
w postepowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych; Nalezy
zauwazy¢, iz zakres i1 rodzaj badan archeologicznych, wojewo6dzki konserwator zabytkow ustala
w formie decyzji administracyjnej; Podstawg prawng do wydania decyzji administracyjnej moze
by¢ wylacznie przepis rangi ustawowej, a nie uchwala rady gminy;

W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowigzywanie i nakladanie zadan
w drodze uchwaly rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie procedury
administracyjnej zwigzanej z dziataniami podejmowanymi przy zabytku; Brak jest podstaw
prawnych do naktadania na inwestora obowigzku badan archeologicznych przed przystapieniem
do wykonania inwestycji, znajdujacych si¢ w ,strefie obserwacji archeologicznej”, gdyz
stanowi to wykroczenie poza zakres dziatan wskazanych w ustawie w art. 31 ust. la i ust. 2 oraz
art. 36 ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami;

Wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postgpowania administracyjnego, zwigzanego
z procesem budowlanym, w zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowac, jako niezgodne
z prawem powtdrzenie przepisow ustaw lub ich modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika
Wprost z ustawy;

Kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowig zarowno w cze$ci modyfikacje
I powtOrzenie art. 31 ust. la i ust. 2 oraz art. 36 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami, jak roéwniez zawieraja uregulowania wykraczajace poza przyznang kompetencje
do okre$lenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz doébr kultury
wspotczesnej; W zakresie wladztwa planistycznego gminy i obowigzku zawarcia w planie
postanowien, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p., nie miesci si¢ bowiem
kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych z postgpowaniem administracyjnym
dotyczacym prowadzenia robdot budowlanych przy zabytku archeologicznym. Ustawa
o ochronie zbytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane, kompleksowo
regulujg kompetencje organdw administracji w procesie budowlanym, zwigzanym z zabytkiem,;
Poglad organu nadzoru, w kwestii dotyczacej przekroczenia, w powyzszym zakresie,
kompetencji rady gminy, zawartych w obowigzujacych przepisach prawa, byt juz przedmiotem
wielokrotnych orzeczen sagdowych; W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu
nadzoru podzielono m.in. w prawomocnych orzeczeniach:
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—  Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r. Sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwale
Nr XX/102/2012 Rady Gminy w Szelkowie z dnia 1 sierpnia 2012 r. w sprawie uchwalenia
Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Szelkow;,

—  Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lipca 2012 r. Sygn. akt
IV SA/Wa 96/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate Nr VIII/55/11
Rady Gminy Stare Babice z dnia 30 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy Stare Babice;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2013 r.
Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwatle
Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrow Mazowiecka z dnia 28 grudnia 2012 r.
w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

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

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podj¢tej uchwaly wynika, ze takze w innych ustaleniach

uchwaty wprowadzono modyfikacj¢ norm obowigzujacych przepisach prawa, tj. w ustaleniach:

— § 2 pkt 5 uchwaty, w brzmieniu: , llekro¢ w dalszych przepisach uchwaly jest mowa
o: (...) 5) dzialce budowlanej — nalezy przez to rozumie¢ nieruchomosc¢ gruntowq lub dziatke
gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostgp do drogi publicznej oraz wyposazenie
w urzqdzenia infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych
wynikajgce z przepisow odrebnych i niniejszej uchwaty;”; Tymczasem pojecie dziatki
budowlanej zostalo zawarte w przepisach ustawy o p.z.p., na podstawie ktorej sporzadzono
przedmiotowy plan miejscowy. W art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p. zdefiniowano poj¢cie dziatki
budowlanej przez, ktore nalezy ,, rozumiec¢ nieruchomosc¢ gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej
wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia
infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce
z odrebnych przepisow i aktow prawa miejscowego, ”;

— § 2 pkt 8 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach uchwaty jest mowa
o: (...) 8) wysokosci zabudowy - nalezy przez to rozumiec¢ nieprzekraczalny wymiar pionowy
budynku, mierzony od naturalnego (rodzimego) poziomu terenu do gornej powierzchni najwyzej
polozonego stropu, lgcznie z gruboscig izolacji cieplnej i warstwy jg ostaniajgcej, bez
uwzgledniania wyniesionych ponad te plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen
technicznych, bgdz do najwyzej potozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia
budynku znajdujgcego sie bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi; ”’;
W powyzszych ustaleniach uchwaty, wysokos¢ zabudowy zdefiniowano pod katem sposobu
pomiaru wysokosci budynku, podczas gdy przedmiotowa kwestia zostata uregulowana w § 6
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie, zgodnie z ktorym , wysokos¢ budynku, stuzgcq do przyporzqdkowania temu
budynkowi odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej
potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujgcym si¢ na pierwszej kondygnacji
nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej potozonego stropu, tqcznie z gruboscig
izolacji cieplnej i warstwy jq ostaniajgcej, bez uwzgledniania wyniesionych ponad
te plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz do najwyzej
potozonego punktu stropodachu Ilub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”; Tymczasem zaréwno
z przepisOw ustawy o p.z.p., jak rdwniez z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., nie wynika mozliwo$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz
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jedynie wymaég okreslenia gabarytow obiektow i wysokosci projektowanej zabudowy;

— § 2 pkt 22 uchwaly, w brzmieniu: ,, llekro¢ w dalszych przepisach uchwaly jest mowa
0: (...) 22) urzgdzeniach infrastruktury technicznej — nalezy przez to rozumie¢ zlokalizowane
pod ziemiq, na ziemi lub nad ziemiq obiekty i przewody lub urzqdzenia wodociggowe,
kanalizacyjne, cieptownicze, elektroenergetyczne, gazowe, telekomunikacyjne oraz przylgcza
do obiektow budowlanych,”’; Powyzszymi ustaleniami uchwaty zmodyfikowano przepis art. 143
ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2014 r.,
poz. 518 z pozn. zm.), do ktorego odwotuje si¢ art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p.; Zgodnie
Z Ww. przepisem ustawy o gospodarce nieruchomosciami ,,Przez budowe urzgdzen
infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi
albo nad ziemig przewodow lub urzqdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieplowniczych,
elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”.

W zakresie powtérzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia 1 modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt 1l 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 uzupehienie przez przepisy uchwaly
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacii.
Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej
lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontek$cie, zjawisko powtarzania
1 modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne.

Bioragc powyzsze pod uwage wskaza¢ rowniez nalezy, ze miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego sa aktami prawa miejscowego, te za$§ s3 zrodtami prawa powszechnie
obowigzujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dziatania organu, ktore je ustanowil, jednak
w konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa powszechnie obowigzujacego znajduja si¢ na samym
koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi za zgoda wyrazong
w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami.
Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania zgodnos$ci z wszystkimi wyzej wymienionymi
typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa
ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, Ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania
normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ rdwniez derogowana przez normeg nizsza (lex interior
non derogat legi superiori).

Organ nadzoru wskazuje, 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 miat mozliwo$¢ dowolnego,
naruszajacego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec.

Zdaniem organu nadzoru Rada Miasta Stotecznego Warszawy nie byta uprawniona do regulowania
ww. kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego odmiennie. Organ nadzoru
stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie daja podstaw do przyjecia, ze organy samorzadu
terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania definicji zawartych w obowigzujacych
przepisach prawa.

Stanowisko organu nadzoru jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, iz ,, praktyka formutowania
kilku definicji legalnych nie tylko nie spetnia funkcji dla ktorej stosuje si¢ ten srodek techniki
prawodawczej, ale dodatkowo  powoduje  merytorycznie  nieuzasadnione  wagtpliwosci
interpretacyjne, prowadzqc tym samym do niejednolitosci rozumienia danego terminu,
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a W konsekwencji — niejednolitosci decydowania przy wykorzystaniu takich definicji
do budowy stosownej normy prawnej. Ma wiec skutek dysfunkcjonalny w stosunku do celow
zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie sklania do braku akceptacji takiej
praktyki” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt Il OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876). Kwestia dotyczaca wysokosci zabudowy byla juz przedmiotem wielokrotnych
orzeczen sagdowych np.: wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r. sygn. akt IV SA 385/99
(opubl. LEX nr 53377), wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. sygn. akt
Il SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Kwestionowane przepisy uchwaly stanowig nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje
obowigzujacych przepisOw prawa, ale rowniez w sposob nieuzasadniony rozszerzaja kompetencje
organu uchwatodawczego. Tym samym naruszono zasady sporzadzania planu, pojmowane jako
merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie
zawartos$ci ustalen planu.

W ocenie organu nadzoru zamieszczanie w tresci planu norm otwartych, odsylajacych
do odrgbnych 1 nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak rOwniez nie wyrazajacych tresci
normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego
1 powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob
niedookreslone. Kwestionowane zapisy planu naruszajg przepisy prawa i ingeruja w kompetencje
organow poprzez wprowadzenie dodatkowego wymogu, wykraczajacego poza powszechnie
obowigzujace prawo. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe,
winien by¢ zgodny z obowigzujacymi przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji
do dowolnej interpretacji i rozszerzajacego stosowania zapisOw ustawowych. Uchwata w sprawie
planu miejscowego winna by¢ sformutowana w sposéb jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej
tresci winna wyraznie precyzowac¢ wszelkie kwestie, ktore normuje.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., kazde naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego Oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub czesci. W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz kazde naruszenie
zasad sporzadzenia planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci koniecznosci stwierdzenia
niewaznosci uchwaty, bez ich warto$ciowania z uwagi na stopien naruszen.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty XCII11/2383/2014 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 30 pazdziernika 2014 r.
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu Nowodwory
Potudniowe, w czgéci dotyczacej ustalen wskazanych w petitum niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej
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 dore¢czenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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