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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.178.2014.AK
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.z2013 r. poz.
594, 64511318,z 2014 r. poz. 3791 1072)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XLV/278/2014 Rady Gminy Puszcza Marianska z 5 listopada 2014 r. ,,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego gminy Puszcza Marianska obejmujgcego miejscowos¢ Waleriany
— obszar B, dziatki nr ewid. 16/2, 16/3, 16/4, 176/1, 176/2i 177", w czgsci dotyczacej ustalen:

- § Sust. 1 pkt 15 uchwaty;
- § 5 ust. 1 pkt 16 uchwaty.
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UZASADNIENIE

Rada Gminy Puszcza Marianska na sesji w dniu 5 listopada 2014 r. podjeta uchwale
Nr XLV/278/2014 ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy
Puszcza Marianska obejmujgcego miejscowos¢ Waleriany — obszar B, dziatki nr ewid. 16/2, 16/3,
16/4, 176/1, 176/2 i 177”. Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy
o samorzadzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z p6zn. zm.), 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, regulacje zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

Zgodnie z ustaleniami 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 wlasnych gminy. Biorac 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 zgodnos$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Z kolei z art. 28 ust. 1 ustawy 0 p.z.p. wynika, iz podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w calosci lub w czesci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwo$ci organéw w tym
zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc zawarto$cig aktu planistycznego (czes$¢ tekstowa,
graficzna), zawartych w nim ustalen. Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15
ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okres§lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiladzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiladzy, w tym takze Rady Gminy
Puszcza Marianska, musi mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawic. Naczelng zasadg prawa
administracyjnego jest bowiem zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢,
iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie
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zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczeg6lng uwage zasluguje tu wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy
interpretacji arz. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych sie do zrodel prawa, takie zasady
przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych,
zakaz wyktadni rozszerzajqcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszgcq, ze Wyznaczenie
jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencii
do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takze majgc na
wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja zamyka system ZzZrodel prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie
organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”. Zatem uchwalajac
przedmiotowa uchwate, Rada Gminy Puszcza Marianska nie powinna wprowadza¢ do planu
miejscowego regulacji, ktére 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¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktoére miesci si¢ Sci§le w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okre$lenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
uszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczego6lnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktéw
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Tymczasem w ustaleniach, o ktorych mowa w:

e § 5ust. 1 pkt 15 uchwaty zdefiniowano pojecie ,, maksymalnej intensywnosci zabudowy”, przez
ktore nalezy rozumiel: , nieprzekraczalng wielkos¢ stosunku sumy powierzchni liczonej
w obrysie zewnetrznych muréow wszystkich kondygnacji nadziemnych wszystkich budynkéw,
do powierzchni dziatki budowlanej;”;

e § 5 ust. 1 pkt 16 uchwaly zdefiniowano poje¢cie ,, minimalnej intensywnosci zabudowy”, przez
ktore nalezy rozumieé: ,, najmniejszq dopuszczalng wielkos¢ stosunku sumy powierzchni liczonej
w obrysie muréw zewnetrznych wszystkich kondygnacji nadziemnych wszystkich budynkow,
do powierzchni dziatki budowlanej; .

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznang
kompetencj¢ ustawowa w zakresie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Za niedopuszczalne nalezy uzna¢ definiowanie pojecia intensywnosci zabudowy,
o ktorych mowa ww. ustaleniach uchwaty. Pojecie to zostato bowiem zdefiniowane w art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym: ,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo:
(...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng
i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni _calkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, (...)".

Podkresli¢ nalezy takze, ze z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika,
ze intensywnos$¢ zabudowy okresla wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej. Tak sformulowany przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie
watpliwosci, ze intensywnos$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej
zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany
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w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywno$ci zabudowy stanowi stosunek powierzchni
catkowitej wszystkich kondygnacji budynkow do powierzchni terenu dziatki (quod vide wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt. Il OSK 162/12, Wyroki
Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu: z dnia 25 wrze$nia 2013 r., sygn. akt II
SA/Wr 489/13; z dnia 17 lipca 2013 r. sygn. akt Il SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.:
orzeczenia.nsa.gov.pl). Znaczenie terminu kondygnacja ustalone zostalo w § 3 pkt 16
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690
z p6ézn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa o kondygnacji ,, nalezy rozumiec poziomq
nadziemng lub podziemng czes¢ budynku, zawartq pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub
najwyzej potozonej warstwy podiogowej na gruncie a powierzchniqg posadzki na stropie bgdz
warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czesciqg budynku, przy czym
za kondygnacje uwaza sie takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz
poziomq czeS¢ budynku stanowigcq przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcg Sredniq wysokosé
w Swietle wigkszq niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak
maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottlownia”. Przepisy ww.
rozporzadzenia dzielg kondygnacj¢ na podziemng, o ktérej mowa w § 3 pkt 17 rozporzadzenia
w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie
(kondygnacja zaglebiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do potowy jej wysoko$ci
w $wietle ponizej poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazda usytuowang pod nig
kondygnacj¢) oraz nadziemna, o ktérej mowa takze w § 3 pkt 18 (kazda niebedaca kondygnacja
podziemn3).

W stanowieniu aktdéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigzane sa ramami
stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sg aktami o charakterze podstawowym, a zatem s3
stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogg zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek
unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkdéw od ogolnie przyjetych rozwigzan, a takze powtarzac
kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych.

Zdaniem organu nadzoru regulujac kwestie zwigzane z intensywnos$cig zabudowy organ stanowigcy
gminy nie mogl nakaza¢ okreslania stosunku powierzchni zabudowy tylko kondygnacji
nadziemnych wzgledem powierzchni dziatki budowlanej, bowiem ustawodawca w przepisach rangi
ustawowej okreslit juz sposob ustalania wskaznika intensywnos$ci zabudowy, a zatem organ
uchwatodawczy nie byt uprawniony do regulowania tej kwestii w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Kwestionowane przepisy uchwaty stanowia nie tylko niezgodna
z prawem modyfikacj¢ postanowien ustawowych, ale rowniez w sposob nieuzasadniony rozszerzaja
kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono zasady sporzadzania planu,
pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

W tym miejscu warto zauwazy¢, iz takie brzmienie definicji wskaznikow intensywnosci zabudowy,
jakie s3 zawarte w przedmiotowej uchwale byloby dopuszczalne dla procedur planistycznych
rozpoczetych przed 21 pazdziernika 2010 r., kiedy to w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
nie definiowano pojecia wskaznika intensywno$ci zabudowy, a stanowiono jedynie ,,parametry
i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy,
gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci zabudowy”. Jednakze, jak wynika to z zalaczonej
dokumentacji planistycznej i co znajduje potwierdzenie w zapisie redakcyjnym przedmiotowej
uchwaty, Rada Gminy Puszcza Marianska w dniu 18 pazdziernika 2013 r. podjeta uchwate
Nr  XXXIV/211/2013 w sprawie przystgpienia do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Gminy Puszcza Marianska obejmujgcego wie§ Waleriany. W tej
sytuacji zatem niedopuszczalne bylo zdefiniowanie w nowym stanie prawnym wskaznika
intensywnos$ci zabudowy w brzmieniu okreslonym w przedmiotowej uchwale.
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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 wilasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja niewaznos$¢ uchwaty rady gminy
w calosci lub czgsci. W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz kazde naruszenie
zasad sporzadzenia planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci konieczno$ci stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaly, bez ich warto$ciowania z uwagi na stopien naruszen, i to wiasnie te
naruszenia, legly u podstaw wydanego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwagg, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr XLV/278/2014 Rady Gminy Puszcza Marianska z 5 listopada 2014 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Puszcza Marianska obejmujgcego
miejscowos¢ Waleriany — obszar B, dziatki nr ewid. 16/2, 16/3, 16/4, 176/1, 176/2i 177", w czg$ci
dotyczacej ustalen:

—§ Sust. 1 pkt 15 uchwaty;

—§ 5 ust. 1 pkt 16 uchwaty,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem dorg¢czenia rozstrzygnigcia.

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 rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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