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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.353.2017.AK

Rada Gminy Puszcza Marianska
ul. Stanislawa Papczynskiego 1
96 — 330 Puszcza Marianska

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. 0o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1875)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaly Nr XLI/202/2017 Rady Gminy Puszcza Marianska z 8 listopada 2017 r. ,,w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Puszcza Marianska dla fragmentu
miejscowosci Bartniki (Zabudziska)”’, w zakresie ustalen § 5 ust. 1 pkt 11.

Uzasadnienie

Rada Gminy Puszcza Marianska, na sesji w dniu 8 listopada 2017 r., podjeta uchwale
Nr XLI/202/2017 ., w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy
Puszcza Marianska dla fragmentu miejscowosci Bartniki (Zabudziska)

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym
oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U.z 2017 r. poz. 1073 z p6zn. zm.) zwanej dalej ,, ustawg 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. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planéw 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., 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 wiasnych
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gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycjg art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p,,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznoéei dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnig¢, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaly i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do dyspozycji 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. W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie beda miatly
m.in. przepisy rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422).

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego s3 aktami prawa miejscowego, te za$ sg
zrédtami prawa powszechnie obowiazujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dzialania organu,
ktére je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego
znajdujg sie 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, koniecznos$¢ zachowania zgodnosci z wszystkimi wyzej
wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawa
obowiazywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ rowniez derogowana przez norme
nizsza (lex interior non derogat legi superiori). Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowe;j
stwarza za$ ryzyko powtorzenia 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 podjetej uchwaty wynika, ze w ustaleniach § 5 ust. 1
pkt 11, zdefiniowano pojecie maksymalnej wysokoSci zabudowy, w brzmieniu: 1. Ilekroé
w uchwale jest mowa o: (...) 11) maksymalnej wysokosci zabudowy — nalezy przez to rozumiec
maksymalng wysokos¢ budynku liczonq od poziomu terenu przy wejsciu glownym do wysokosci

’

glownej kalenicy lub najwyiszego punktu dachu. .

Organ nadzoru wskazuje, iz sam sposob pomiaru wysokosci od poziomu terenu
przy wejsciu gléwnym wysokosci glownej kalenicy lub najwyzszego punkiu dachu jest sprzeczny ze
sposobem pomiaru okreslonym w przepisie powszechnie obowigzujacego prawa, tj.
w § 6 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie, zgodnie z ktérym . wysokos¢ budynku, sluzqcq do przyporzqdkowania temu
budynkowi odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy si¢ od poziomu terenu przy najnizej
polozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujgcym si¢ na pierwszej kondygnacji
nadziemnej budynku, do gérnej powierzchni najwyzej poloZonego stropu, lgcznie z grubosciqg
izolacji cieplnej i warstwy jq oslaniajgeej, bez uwzgledniania wyniesionych ponad tg plaszczyzng
maszynowni dzwigéw i inmych pomieszczen technicznych. bgdz do najwyzej poloZonego punktu
stropodachu  lub  konstrukeji  przekrycia  budynku znajdujgcego  si¢  bezposrednio  nad
pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”. 7. przepisow ustawy o p.z.p. jak rowniez
z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, nic wynika mozliwo$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz istnieje
jedynie wymadg okreslenia gabarytéw obiektow i maksymalnej wysokosci zabudowy. Powyzsze
nalezy rozpatrywaé rowniez w kontekscie przepisu art. 35 ust. 1, w zwigzku z art. 34 ustawy
z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332 z p6zn. zm.).
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Pojecie wysokosci zabudowy zostalo zatem przez ustawodawce wyraznie wyszczeg6lnione jako

wymagany obligatoryjnie wskaznik ksztaltowania zabudowy. Gmina ma zatem nie tylko prawo,

lecz obowigzek okreslenia w planie m.in. maksymalnej wysokosci zabudowy na danym terenie.

W realizowaniu tego prawa gmina jest samodzielna. Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy Prawo

budowlane w sktad zabudowy mogg jednak wchodzi¢ réwniez inne obiekty budowlane, takie jak

budowle i obiekty malej architektury. Brak jest jednak jakichkolwiek podstaw prawnych

do definiowania sposobu pomiaru wysoko$ci zabudowy. Stanowisko takie znajduje swoje

potwierdzenie takze w judykaturze, w tym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu

Administracyjnego w Warszawie z:

— 28 maja 2010 r., sygn. akt Il OSK 531/10 (LEX nr 673876);

— 16 marca 2001 r., sygn. akt IV SA 385/99 (LEX nr 53377);

— 28 czerwca 2011 r, sygn. akt II OSK 619/11 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdéw
Administracyjnych);

- 7 maja 2010 r., sygn. akt II OSK 397/10 (publ. Centralna Baza Orzeczefi Sadow
Administracyjnych).

Jak wskazal Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,, Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczmy, ze norma wyisza jest podstawg
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byé
zgodny z przepisami odrebnymi (Wymdg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.). zas z mocy ustales art. 15
ust. 2 i 3 wustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwosé dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sgdu, kazde inne
brzmienie obowiqzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa poshiguje sie wlasnym zbiorem pojeé. Musi on
spelniac jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scistosciq terminologiczng. Qd niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnosS¢ przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembirnskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktérej formuluje si¢ teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq kidrej opisuje si¢ tresé norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sig, ktdre mozna dowolnie ksztaltowaé, lecz wzglednie
stabilnym skladnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembihiski, Szkice z metodologii szczegélowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, 5. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujqcego proces planowania i zagospodarowania przesirzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne_sformufowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrcennego  same  lub  poprzez  wzajemne relacje  pomiedzy sobg  powinny _eliminowaé
sprzecznosci i niejasnosci w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzyé tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celow i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgezyé
w logiczng i spdjng calosé jej przedmiot. Nalezy podkreslic, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
[ konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tresé. Zakres
pojecia bworzy zbior norm prawnych, do ktérych odnosi si¢ pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zhior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sig cechy, ktére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zaréwno pojecia prawne ogdlne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -5- Poz. 12275

Wiele poje¢ w _regulacjach _dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest
ze specjalistycznego jezyka technicznego operujqcego normami_technicznymi. Nie mozna miec
waipliwosci, ze formulujgc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwoluje sie do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sig, ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych slow lub wprowadzajgecymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi  znaczenie zwrolow
wystepujgcych w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcic
szczegolng uwage na rolg definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to
znaczy realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja o tym,
co te normy nakazujg, dotarla do $wiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy
powtérzyé, Ze ziawisko powtarzania i modyfikacii w_aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne. ™.

Organ nadzoru wskazuje rowniez, ze zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady

Ministrow z 20 czerweca 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 rozdzialach 1-7

i w dziale I, a do przepiséw porzqdkowych - réwniez w dziale I w rozdziale 9, chyba Ze odrgbne

przepisy stanowig inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalgcznika do rozporzadzenia ., Podstawg wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktéry: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreSlonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.™;

— § 135 zalgcznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujqgce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o kidrym mowaw § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.7;

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

W tym kontekscie za niedopuszczalne uzna¢ nalezy definiowanie pojecia maksymalnej wysokosci
zabudowy, o ktorym mowa w § 5 ust. 1 pkt 11 uchwaty.

Zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego oraz istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organow w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub czgsei. W ocenie
organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie doszlo do naruszenia, w sposéb istotny zasad
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$é
stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czesci.

Istotno$é naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymog speknienia dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci
z przepisami odrgbnymi.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistosé prawna czy tez biad,
ktory nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu,
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nadzorczym majg istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktére bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie okolicznosei pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaty Nr XLI/202/2017 Rady Gminy Puszcza Marianska z 8 listopada 2017 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Puszcza Marianska dla fragmentu
miejscowosci Bartniki (Zabudziska) ", w zakresie ustalenia, o ktorym mowa 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.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sgdu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Zdziglaw Sipiera
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