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Warszawa, 1, marca 2017 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

LEX-1.4131.25.2017.JF

Rada Gminy Leoncin
ul. Partyzantow 3
05 - 155 Leoncin

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 1.
poz. 446, 1579 1 1948)

stwierdzam niewaznos$¢é

uchwaly Nr XXXIV/180/16 Rady Gminy Leoncin z dnia 28 grudnia 2016 r. ,,w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Nowe Grochale gmina
Leoncin.”, w cze$ci dotyczacej ustalen:

§ 7 pkt 9 lit. a uchwaly, w zakresie sformultowania: ,, (...) 20m od krawedzi jezdni, jednak (...)";
§ 7 pkt 10 uchwaty, w zakresie sformulowania: ,, (...), pod warunkiem, ze wybudowane zostaly
w sposob legalny i odpowiadajqgcy przepisom odrebnym i szczegélnym (...) ",

§ 7 pkt 12 uchwaly, w zakresie sformulowania: ,,(...), pod warunkiem ze zachowane zostang
odleglosci od tych obiektow budowlanych wynikajqgce z przepisow odrebnych i szczegdlnych™;

§ 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,,(...) Zwolnienie od powyzszego zakazu mozliwe jest
pod warunkiem zachowania obowigzujgcego trybu prawnego wynikajgcego z obowiqzujgcych
przepisow odrebnych i szczegolnych.”;

§ 11 pkt 8 uchwaty;

§ 11 pkt 12 lit. ¢ uchwaly;

§ 13 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,(...) Realizacje przydomowych oczyszczalni Sciekéw
dopuszcza si¢ pod warunkiem, zZe nie ogranicza ona mozliwosci zagospodarowania terendéw
w sposob zgodny z ustaleniami Planu. (...)";

§ 13 ust. 2 uchwaly;

§ 15 ust. 7 uchwaly;

§ 19 ust. 1 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, (...) Wyjqgtkiem od tej reguly jest uzyskanie na etapie
projektowania inwestycji stosownego zwolnienia od takiego zakazu w drodze indywidualnej
decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegdlnymi. ”,

§ 32 ust. 1 pkt 2 lit. b uchwaly, w brzmieniu: |, (...), w ramach ktorego grunty prywatne
przewidywane sq docelowo do wykupu przez Skarb Panstwa na rzecz Kampinoskiego Parku
Narodowego (...)";
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— § 34 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: , (...) — pod warunkiem zachowania przeznaczenia
podstawowego, uzyskania zgody zarzqdcy terenu oraz spelnienia przepiséw odrebnych
i szczegdlnych. ™,

— § 35 ust. 1 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,(...) Wyjqtkiem od tej reguly jest uzyskanie
na etapie projektowania inwestycji stosowanego zwolnienia od takiego zakazu w drodze
indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegolnymi.”;

— § 36 ust. 1 pkt 2 uchwaty.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 28 grudnia 2016 r., Rada Gminy Leoncin podjela uchwate Nr XXXIV/180/16
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Nowe Grochale
gmina Leoncin. ”.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1, art. 41 i art. 42 ustawy
0 samorzadzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 i art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778 z pdzn. zm.), zwanej dalej
Lustawg o p.z.p.”

Stosownie do zapiséw art. .14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organdw,
a zasady 1 tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw
zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, ze 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 wilasnych 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 shusznosci 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 ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z tredcig 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 wlasciwosci organdw

w tym zakresie.

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

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat w art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktoérym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzgdza projekt
planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.
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Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujgc tad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj
za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., W planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé¢ szereg wartosci,
w tym m.in.: wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p.); walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.),
czy prawo wlasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

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

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwatly i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

W granicach obszaru objetego planem miejscowym, w ramach jednostki terenowej oznaczonej
symbolem 11-WP wystepuje wal przeciwpowodziowy rzeki Wisly (quod vide § 36 uchwaly).
Skoro na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. sporzadzany plan miejscowy ma byé zgodny
z przepisami odrgbnymi to w przypadku istnienia waléw przeciwpowodziowych zastosowanie
znajda przepisy ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z pdzn.
zm.), w szczegolnosci zawarte w jej art. 88n. Z dyspozycji art. 88n ust. 1 ww. ustawy, wynika,
ze w celu zapewnienia szczelno$ci i stabilnosci waléw przeciwpowodziowych zabrania sig:
przejezdzania przez waly oraz wzdluz korony walow pojazdami lub konno oraz przepedzania
zwierzat, z wyjatkiem miejsc do tego przeznaczonych (zakaz nie dotyczy przejezdzania rowerem
wzdluz korony walow); uprawy gruntu, sadzenia drzew lub krzewow na walach oraz w odleglosci
mniejszej niz 3 m od stopy watu po stronie odpowietrznej; rozkopywania walow, wbijania stupdw,
ustawiania znakoéw przez nieupowaznione osoby; wykonywania obiektow budowlanych, kopania
studni, sadzawek, dolow oraz rowow w odleglo§ci mniejszej niz 50 m od stopy walu po stronie
odpowietrznej; uszkadzania darniny lub innych umocnien skarp i korony watow.

Powyzszych zakazow nie stosuje si¢ do robdt zwigzanych z utrzymywaniem, odbudowa,
rozbudowg lub przebudowg waldéw przeciwpowodziowych, a takze do robot zwigzanych z budowa,
przebudowg lub remontem drég rowerowych lub czynnosci zwigzanych z wyznaczaniem szlaku
turystycznego pieszego lub rowerowego.

Mozliwosé odstepstwa od przywolanych powyzej zakazow regulujg przepisy art. 88n ust. 3 ustawy
Prawo wodne.

Analiza przywolanych powyzej zapisow Prawa wodnego, prowadzi do wniosku, ze na terenach
samych walow, a takze w ich sasiedztwie, ustawodawca wprowadzil istotne ograniczenia
w zagospodarowaniu i zabudowie, w tym zakaz zabudowy w_odleglo$ci mniejszej niz 50 m
od stopy walu po stronie odpowietrznej. Wyjatkiem od tej reguly jest uzyskiwanie stosownego
zwolnienia od takiego zakazu, w drodze indywidualnej decyzji wydanej przez marszatka
wojewodztwa, na etapie projektowania inwestycji.

Tymczasem plan miejscowy w czesci tekstowej (§ 11 pkt 15 lit. a oraz § 19 ust. 1 pkt 1 uchwaly)
umozliwia zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng w odleglosci do 50 m od stopy walu
po stronie odpowietrznej, poprzez dopuszczenie w § 10 pkt 1 lit. ¢ oraz § 19 ust. 1 pkt 3 uchwaly,
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warunkowego uzyskania na etapie projektowania inwestycji stosownego zwolnienia, podczas gdy,
tak jak wskazano wyzej w strefie tej, przepisy ustawy Prawo wodne wprost zabraniajg
wykonywania obiektéw budowlanych (art. 88n ust. 1 pkt 4 ww. ustawy).

Zdaniem organu nadzoru warunkowe dopuszczenie zabudowy na takich obszarach, godzi
w ustawowy porzadek w dziedzinie szeroko pojetej ochrony przed powodzig. Skoro zatem wolg
ustawodawcy jest by, w sposéb szczegélny, chroni¢ obszary wokél watéw, to nie moze pozostaé
bez ingerencji organu nadzoru fakt, iz wtasnie na takich obszarach umozliwia sie zabudowe.

Miejscowe plany zagospodarowania —przestrzennego sa aktami prawa miejscowego,
te za$ sa zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dzialania
organu, ktére je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii - zrédet prawa powszechnie
obowigzujgcego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi za zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, oraz rozporzadzeniami. Oznacza to, zdaniem organu nadzoru, koniecznosé
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych.

Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika w sposob
jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawa obowiazywania normy nizszej. Norma wyisza
nie moze by¢ réwniez derogowana przez norme nizsza (lex interior non derogat legi superiori).

Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie miejscowym,
niz wynika to z przepiséw odrebnych, dlatego tez powyzsze ustalenia uchwaty naruszaja art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p. bowiem nie realizuja dyspozycji konkretnej normy tej ustawy, o ktérej mowa
w art. 88n, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 7 1 9 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 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),
co stanowi o naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego.

Istotg regulacji planu miejscowego czy studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, w omawianym zakresie, jest wigc nie tylko wskazanie granic obszarow
podlegajacych ochronie na podstawie przepiséw odrgbnych, ale konkretne ustalenia w-tych aktach
polityki przestrzennej gminy, majace na celu ochrong zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia
(art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.). Nalezy zatem zaznaczy¢, iz przeznaczenie terenu, nastepuje
w planie miejscowym (art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.) i winno by¢ ono adekwatne do uwarunkowan
zarowno kulturowych, spolecznych, gospodarczych, ekonomicznych, jak i $rodowiskowych.
Zdaniem Wojewody Mazowieckiego, zgodno$¢ planu miejscowego z przepisami odrebnymi,
o ktorej mowa w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., nie sprowadza si¢ jedynie do wskazania granic
obszaréw podlegajacych ochronie, na ktérych te przepisy odrgbne maja obowigzywaé. Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, w odniesieniu do art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.
ma przede wszystkim ustala¢ m.in. przeznaczenie terenéw, znajdujacych sie ww. obszarze oraz
okresli¢ sposdb ich zagospodarowania (art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.), uwzgledniajac przy tym
szczegdlne warunki zagospodarowania tych terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu,
tam gdzie zas jest to komieczne wyprowadzi¢ zakaz zabudowy (art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy
0 p.z.p.). Tymczasem, w odniesieniu do jednostek terenowych oznaczonych symbolem
MN/UTLwp, okreslonych w § 4 pkt 3 wuchwaly, jako tereny zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej oraz zabudowy letniskowej polozone w gramicach strefy ochronnej walu
przeciwpowodziowego, uchwalodawca dopuscil do zabudowy obszaru podlegajacego ochronie,
co wynika z ustalen:
— § 6 ust. 1 uchwaly, w brzmieniu: , /. Plan ustala zakaz zabudowy budynkami
na terenach oznaczonych na rysunku Planu symbolami MIN/UTLywp, Rgpn, Rz, Rzwp, ZNzz ZP,
ZL, ZLwp, ZLgpy, WS, WSp, KDW, KDG, KDZ, KDL, KDD o ile ustalenia szczegélowe dla
lerenu nie stanowiq inaczej:"’;
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— § 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,c) Plan wyznacza, w sposéb wyrdzniony
na rysunku Planu, pas terenu o szerokosci 50m od strony walu przeciwpowodziowego
po stronie odpowietrznej na obszarze narazonym na niebezpieczenstwo powodzi.
W pasie tego terenu zabrania si¢ wykonywania obiektéow budowlanych, kopania studni,
sadzawek, dolow, rowow. Zwolnienie od powyzszego zakazu mozliwe jest pod warunkiem
zachowania obowigzujgcego trybu prawnego wynikajgcego z obowigzujgcych przepisow
odrebnych i szczegdlnych.

- § 11 pkt 15 lit. a uchwaly, w brzmieniu: ,/5) Plan ustala, zgodnie z przepisami
z zakresu ochrony Srodowiska, nastepujgce rodzaje terendw podlegajgcych ochronie
Srodowiska, dla  ktérych — obowigzujq  dopuszczalne  poziomy  halasu  ustalone
w przepisach odrebnych: a) tereny oznaczone symbolami MN, MN/UTL, MN/UTLyp oraz
tereny R, na ktorych dopuszcza sie zabudowe zagrodowq — jako tereny przeznaczone pod
zabudowe mieszkaniowq jednorodzinng,

— § 19 wust. 1 uchwaly, w brzmieniu: , 1. Na terenach oznaczonych na rysunku Planu
symbolem MN/UTL wpP (tereny: 69-MN/UTL WP, 70-MN/UTL WP, 71-MN/UTL wp,
72MN/UTLyp, 74-MN/UTLyp) Plan ustala: 1) Przeznaczenie podstawowe — tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej w formie zabudowy wolnostojgcej i blizniaczej oraz zabudowy
letniskowe] wolnostojgcej polozome w  granicach terenéw strefy ochronnej walu
przeciwpowodziowego w odleglosci mniejszej niz 50,0m od stopy walu przeciwpowodziowego
po stronie odpowietrznej. 2) Przeznaczenie dopuszczalne — dojazdy wewnetrzne oraz dojscia,
urzqdzona zielen towarzyszqca 3) Dla terenéw MN/UTLyp obowiqzuje zakaz wykonywania
obiektow budowlanych, kopania studni, sadzawek, dolow oraz rowow. Wyjgtkiem od tej
reguly jest uzyskanie na etapie projektowania inwestycji stosownego zwolnienia od takiego
zakazu w_drodze indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi

i szczegolnymi. ”.

W kontekscie powyzszych ustalen nie jest wiadomym, ktére przeznaczenie nalezy stosowac,
gdyz plan w tym zakresie jest daleko nieprecyzyjny i pozostawiajgcy pole do interpretacji,
co stanowi o naruszeniu art. 15 ust. 1 i1 ust. 2 pkt 1 i 7 ustawy o p.z.p., a takze § 4 pkt 11 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Jak stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 9 czerwca 2014 r., sygn. akt II OSK
3083/13 ,,(...) Nie mozna bowiem mowi¢ o stabilnoSci planistycznego porzqdku prawnego
w_sytuacji, gdy mimo uchwalenia planu miejscowego, nie jest wiadomo jakie przeznaczenie bedzie
mial okreslony teren objety ustaleniami tego planu i w jakim okresie i kto zdecvduje o zmianie
przeznaczenia terenow oznaczonych symbolami: MN/RI, MN/R2, MN/R3, MN/R4, MN/R5, MN/R6,
MN/R7, MN/RS i MN/RY, z tvmczasowego na docelowe. (...)".

Ponadto, ,, Zdaniem Sqdu, organ uchwalajgc plan w _ustaleniach dotyczgcych przeznaczenia
terenow okresla dane przeznaczenie, np. przeznacza teren pod tereny uslug nieucigzliwych
wolnostojgcych z zieleniqg towarzyszqgeq (jak uczyniono to w § 16 pkt 1 lit. a zaskarzonej uchwaly)
albo przeznacza teren pod tereny uslug nieucigzliwych i zabudowe mieszkaniowq, oznaczajgc taki
teren symbolem odpowiadajgcym okreslonemu przeznaczeniu. Natomiast nie moze dopuszczaé
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej de facto na teremie w o0gole nieprzeznaczonym
na zabudowe mieszkaniowq; na teremie o innym przeznaczeniu. Dodatkowo dopuszczenie
to uzalezniaé od ziszczenia si¢ w_przyszlosci jakiegoS warunku, co z kolei zupelnie wyklucza
brzmienie § 2 pkt 6 rozporzgdzenia, z kitdrego wynika, ze w planach mozna ustanawia¢ jedynie
nakazy. zakazy. dopuszczenia i ograniczenia. Innymi_slowy danemu terenowi od razu w _planie
nalezy okresli¢ _konkretne przeznaczenie i zasady jego zagospodarowania, nie zas probowaé
doprowadzié do zmiany przeznaczenia terenu - poza procedurg planistyczng — z terenu o symbolu
1Uz na teren o symbolu MN/U. Powyzsze nalezalo rozwazyé w kategoriach naruszenia zasad




Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -7- Poz. 2198

sporzqdzania planu, (...)" (wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r., sygn. akt [V SA/Wa
2673/12).

Warto przy tym zauwazy¢, iz wskazywanie w planie miejscowym, obszaréw sgsiadujacych
z walami przeciwpowodziowymi (w pasie do 50 m), jako terenéw inwestycyjnych, poprzez
dopuszczenie uzyskania na etapie projektowania inwestycji stosownego zwolnienia, narusza
kompetencje marszatka wojewddztwa, ktory w tej sprawie nie jest w jakikolwiek sposob zwigzany
ustaleniami planu miejscowego. Rola marszalka jest bowiem dokonanie oceny, czy planowana
realizacja konkretnej inwestycji, w tym takze w zakresie jej usytuowania, wptynie na szczelno$é
i stabilnos¢ waldw przeciwpowodziowych, przy czym zaznaczyé nalezy, iz marszatek nawet
w przypadku stwierdzenia braku negatywnego wplywu, moze ale nie musi, w drodze decyzii.
-zwolni¢ od przytoczonych powyzej zakazéw (quod vide art. 88n ust. 3 ustawy Prawo wodne).

Kolejne warunkowe dopuszczenie obszaréw sasiadujacych z walami przeciwpowodziowymi
(w pasie do 50 m), jako terenéw inwestycyjnych, ma réwniez miejsce w ustaleniach § 35 ust. 1
pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,,3) Dla terenu 75-WSpwp obowiqzuje zakaz wykonywania obiektéw
budowlanych, kopania studni, sadzawek, dolow oraz rowdéw. Wyjqgtkiem od tej reguly jest uzyskanie
na etapie projektowania inwestycji stosowanego zwolnienia od takiego zakazu w drodze
indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegdlnymi.”

Zdaniem organu nadzoru, ustawowy zakaz zabudowy nie ma byé¢ powtérzony literalnie,
w ramach ustalen planistycznych, czy tez posrednio np. poprzez zawarcie sformulowania
wigodnie z przepisami odrebnymi i szczegolnymi”, ale winien byé przede wszystkim
uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwiazan przestrzennych, ktére nie bedzie naruszaé
przepisow _odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazéw. Oznacza to tym samym
konieczno$¢ ,,konsumpcji tych przepisow” przez stosowne ustalenia planistyczne. Tymczasem
z ustalen szczeg6lowych planu wynika mozliwo$¢ realizacji zabudowy w odleglo$ci mniejszej
niz S0 m od stopy walu po stronie odpowietrznej. Powyzsze dotyczy terendw oznaczonych
symbolami MIN/UTLwp oraz 75-WSpwp, ktore w calosci potozone sg w ww. strefie.

W odniesieniu do wskazanych powyzej terendw, istnieje konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci
Zapisow:

— § 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,, (...) Zwolnienie od powyzszego zakazu mozliwe jest
pod warunkiem zachowania obquﬁujqceoo trybu prawnego wymka]qcego z obowigzujgcych
przepisow odrebnych i szczegdlnych.

— § 19 ust. 1 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: , (...) Wyjqgtkiem od tej reguly jest uzyskanie na etapie
projektowania inwestycji stosownego zwolnienia od takiego "aka:u w drodze indywidualnej
decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegdlnymi. ”

— § 35 ust. 1 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,,3) (...) Wyjgtkiem od lei reguly jest uzyskanie
na_etapie projektowania_inwestycji stosowanego zwolnienia od takiego zakazu w drodze
indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegdlnymi.”

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru odnalezé mozemy rowniez w judykaturze, w tym
m.in. w odniesieniu do analogicznych (co do zasady) zapisach, zawartych w art. 881 tej samej
ustawy Prawo wodne, lecz w odniesieniu do obszaréw szczegélnego zagrozenia powodzig.

Konieczno$¢ uwzglednienia w planowaniu przestrzennym, ustawowych zakazéw zabudowy

wynikajacych z przepisow odrgbnych, a takze odstepstw od tych zakazow, bylo juz przedmiotem

wielokrotnych orzeczen sgdowych w tym zakresie, w tym, m.in. w orzeczeniach:

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12.07.2012 r., sygn. akt II OSK 1063/12,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 09.06.2014 r., sygn. akt II OSK 3083/13,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;
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—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10.07.2014 r., sygn. akt II OSK 392/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 06.09.2013 r. sygn. akt II OSK 664/13,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19.11.2014 r. sygn. akt II OSK 1530/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 08.01.2015 r., sygn. akt II OSK 2674/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 21.06.2016 r. sygn. akt II OSK 2592/14,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 25.02.2013 r. sygn. akt IV
SA/Wa 2737/12, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28.02.2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23.04.2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2895/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 09.07.2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 961/13, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12.02.2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 897/13, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 07.11.2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1726/14, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 02.12.2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1942/14, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Podobne do przepisow Prawa wodnego, regulacje odnalez¢ mozemy takze na gruncie przepiséw
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2016 r. poz. 2134 z pdzn. zm.).
W wyroku z dnia 1 lipca 2014 r. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w sprawie sygn. akt
II OSK 8514 uznal, iz .,z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (...)
wynika zakaz budowy lub przebudowy obiektow budowlanych i urzgdzen technicznych, z wyjgtkiem
obiektow i urzqdzen sluzgcych celom parku narodowego albo rezerwatu przyrody, w parkach
narodowych oraz w rezerwatach przyrody. Wyjqgtki od tego zakazu okresla art. 15 ust.2 cyt. ustawy,
a tryb uzyskiwania zezwolen na odstepstwa od powyzszego zakazu regulujq przepisy art. 15 ust. 3-8
ustawy o ochronie przyrody. Skoro miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa miejscowego, czyli aktem rangi podustawowej, to nie moze by¢ sprzeczmy z normami
ustawowymi i musi znajdowac podstawe w upowaznieniu ustawowym, a rada gminy nie moze
przekroczyé  gramic tego upowaznienia. Zakres upowaznienia ustawowego wyznaczajgcy
dopuszczalng tres¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okresla art. 15 ust. 112
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (...). Z regulacji
tej wynika obowiqzek ksztaltowania tresci planu w zgodzie z przepisami odre¢bnymi, zwlaszcza
w zakresie granic i sposobow zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajgcych ochronie
oraz szczegolnych warunkow zagospodarowania terenow i ograniczenia w ich uzytkowaniu,
wlgcznie z zakazem zabudowy. (...) Przepis art. 15 ust.l ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r.
0 ochronie przyrody musi by¢ zatem uwzgledniany w procesie planistycznym, a jego tres¢ nie moze
by¢ pomijana w  ksztaltowaniu tresci planu miejscowego. Z art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy
o ochronie przyrody wynika zakaz wprowadzania do tresci miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego regulacji sprzecznych z ustawowym zakazem ,, budowy Ilub przebudowy obiektow
budowlanych i urzgdzen technicznych, z wyjgtkiem obiektow i urzqdzen sluzgcych celom parku
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narodowego albo rezerwatu przyrody" w parkach narodowych oraz w rezerwatach przyrody, chyba
ze zakaz ten nie obowiqzuje z mocy art. 15 ust. 2 cyt. ustawy lub zostal objety zezwoleniem
na odstepstwa od niego na podstawie art. 15 ust. 3-8 ustawy o ochronie przyrody. O odstepstwach
tych rozstrzyga w drodze decyzji administracyjnej minister wlasciwy do spraw Srodowiska,
co oznacza, ze inne organy - w braku podstawy ustawowej - nie sq kompetentne do wigzqcego
wylqczenia zakazéw, o jakich mowa w art. 15 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody, a zwlaszcza
kompetencja taka nie wynika z art. 10 ust. 6 ustawy o ochronie przyrody, (...)".

Organ nadzoru wskazuje, Zze bez znaczenia dla omawianej sprawy jest fakt, czesciowego
zagospodarowania ww. obszaréw (istniejgca zabudowa). Kluczowa, w przedmiotowym przypadku,
Jest bowiem mozliwo$¢ realizacji nowej zabudowy, jaka przedmiotowy plan umozliwia,
na obszarze, ktéry co do zasady, na mocy art. 88n ust. 1 pkt 4 ustawy Prawo wodne, jest z niej
wykluczony. Ponadto w dokumentacji prac planistycznych nie znajdujg sie zwolnienia z zakazdw,
o ktérych mowa w art. 88n ust. 3 ustawy Prawo wodne.

Powyzsze musi prowadzi¢ do wniosku, ze Rada Gminy Leoncin wprowadzajgc do tresci planu
miejscowego ustalenia, w my$l ktérych dopuszcza sie budowe obiektéw budowlanych
bez wezesniejszego uzyskania w toku procedury planistycznej zezwolenia na odstepstwa wydanego
przez wlasciwego marszatka, na podstawie art. 88n ust. 3 ustawy Prawo wodne, dopuscila sie
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. (patrz
takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 listopada 2016 r. sygn. akt
IT OSK 227/15).

Zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako taki,
powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy, zakazy,
dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie teren6w nim objetych i nie powinien
wprowadza¢ ustalenn nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, badz tez ustalenn o charakterze
warunkowym. Zdaniem organu nadzoru, uzaleznianie mozliwosci realizacji zabudowy
od zaistnienia zdarzen przysztych i niepewnych, bez zachowania ustawowej procedury okreslonej
w art. 14 — 20 ustawy o p.z.p. stanowi istotne naruszenie trybu jej sporzadzenia, w rozumieniu
art. 28 ust. 1, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p. Powyzsze stanowisko podzielit réwniez
Wojewddzki 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).

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$é
wplywu na sposéb wykonywania prawa wilasnosci, przez wilascicieli i uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdtowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach
zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sie Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci Zrédel
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.
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Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spolecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladziwa
planistycznego™”.  Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego
ograniczenia okre$lone zostaly ustawowo.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegoélnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow.

Rada Gminy Leoncin nie posiada zatem kompetencji do dowolnej interpretacji i rozszerzajacego
stosowania zapisow ustawowych. Uchwala w sprawie planu miejscowego winna by¢ rowniez
sformutowana w sposdb jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej treSci winna wyraznie
precyzowac wszelkie kwestie, ktore normuje. Tymczasem, oprocz ww. sprzecznosci, sformutowano
ustalenia warunkowe, a takze wykraczajagce poza zakres ustalen miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze dotyczy m. in. zapiséw zawartych w:

— § 7 pkt 10 uchwaty, w brzmieniu: , Dla budynkoéw istniejgcych zlokalizowanych calkowicie
lub czesciowo w pasie pomiedzy linig nieprzekraczalng zabudowy a linig rozgraniczajgcg drogi
Plan dopuszcza ich zachowanie, pod warunkiem, ze wybudowane zostaly w _sposob legalny
i_odpowiadajgcy przepisom odrebnym i szczegdlnym. Plan dopuszcza ich nadbudowe.
Rozbudowa jest dopuszczalna w sposob nieprzekraczajgcy linii zabudowy.

— § 7 pkt 12 uchwaly, w brzmieniu: ,, Plan dopuszcza w pasie zawartym miedzy nieprzekraczalng
linig zabudowy a linig rozgraniczajqcq przyleglej drogi realizowanie obiektow infrastruktury
technicznej (stacji trafo, wiat Smietnikowych, przylgczy, zbiornikow Sciekow i wod opadowych
i roztopowych) oraz obiektow dozoru-portierni, pod warunkiem Ze zachowane zostang
odleglosci od tych obiektow budowlanych wynikajgce z przepisow odrebnych i szczegolnych. ™

— § 13 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,2) (...) Realizacje przydomowych oczyszczalni
Sciekow dopuszcza sie pod warunkiem, ze nie ogranicza ona mozliwosci zagospodarowania
terenow w sposob zgodny z ustaleniami Planu. (...)".

Nalezy rowniez wskazaé, iz powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja
i uzupelnienie przez przepisy uchwaly moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej
z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony,
czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaly, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig 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).
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Przyznana radzie gminy kompetencja, w zakresie uchwalania planu miejscowego oraz
samodzielnos¢ ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy (art. 3 ust. 1
ustawy o p.z.p.), nie oznacza zupelnej dowolnosci i musi by¢ wykladana przez pryzmat
obowigzujacego prawa. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by jego
regulacja nie wykraczala poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, nie czynila wyjatkéw
od ogdlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takie by nie powtarzala kwestii
uregulowanych w_aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Akt prawa miejscowego musi
zawiera¢ sformufowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego,
sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Przypomnie¢ nalezy, iz tylko w ustawie dozwolone
jest ustalanie obowigzkéw i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkéw wiadezej ingerencji
w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Réwniez tylko w ustawie
dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administracji publicznej. Zakres upowaznienia
winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panistwa prawnego, dzialania
w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujgcych dang dziedzine (art. 7
Konstytucji RP). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb $cisty co oznacza,
ze zakazane jest dokonywanie wykladni rozszerzajacej przepisy kompetencyjne oraz
wyprowadzanie kompetencji w drodze analogii. »

W zwigzku z powyzszym Rada Gminy Leoncin, podejmujac przedmiotowa uchwale, nie posiadata
podstaw prawnych do wprowadzenia ustalen, o ktérych m.in. mowa w:

— § 11 pkt 8 uchwaly, w brzmieniu: ,, 8. Grunty prywatne polozone w kompleksie gléwnym
Kampinoskiego Parku Narodowego przewidywane sq docelowo do wykupu przez Skarb
Panstwa na rzecz Kampinoskiego Parku Narodowego. ” oraz § 32 ust. 1 pkt 2 lit. b uchwaly,
w brzmieniu: ,,b) W granicach Kampinoskiego Parku Narodowego oraz w kompleksie
gléwnym  Kampinoskiego Parku Narodowego, w ramach ktdrego grunty prywatne
przewidywane sq docelowo do wykupu przez Skarb Panistwa na rzecz_Kampinoskiego Parku
Narodowego.”, bowiem zgodnie z art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (Dz. U. z 2016 r. poz. 2134 z pézn. zm.) ,, 5. Parkowi narodowemu przysiuguje
prawo pierwokupu nieruchomosci polozonej w granicach parku narodowego na rzecz Skarbu
Panstwa.”; nalezy zatem odrézni¢ ,, wykup nieruchomosci” od ,, prawa pierwokupu”, ktore
jest niczym innym, jak tylko pierwszenstwem kupna oznaczonej rzeczy na wypadek gdyby
druga strona sprzedala tg rzecz osobie trzeciej; co wiecej prawo pierwokupu, w tym
przypadku nastepuje na rzecz Skarbu Panstwa nie zas, jak to zostalo okre$lone, na rzecz
Kampinoskiego Parku Narodowego;

— § 13 wust. 2 uchwaly, w brzmieniu: , 2. Plan ustala, Ze realizacja oraz wydzielenie
ewentualnych  terendéw pod realizacje urzgdzen oraz  obiektow  budowlanych
i zwigzanych z obslugg systemow infrastruktury technicznej obszaru Planu oraz Gminy
Leoncin powinno nastgpié w_oparciu o opracowania_szczegdlowe. Przeznaczenie tych
terendw na w/w cele nie bedzie sprzeczne z ustaleniami Planu.”, bowiem zawieraja odestanie
do procedur nie przewidzianych przepisami prawa;

— § 15 ust. 7 uchwaly, w brzmieniu: ,, 7. Plan dopuszcza realizacje nie ustalonych Planem drég
dojazdowych wewnetrznych, ciggow pieszych z mozliwosciqg dojazdu, drég rowerowych
oraz ciggow pieszych w terenach przy zachowaniu_pozostalych ustalen Planu oraz przepisow
odrebnych i szczegdlnych. ”, podczas gdy z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.
wynika, iz obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest okreslenie zasad modernizacji,
rozbudowy 1 budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej; obligatoryjnosé
ustalenn w tym zakresie wynika réwniez z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie
z ktorym rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, a takze z dyspozycji § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie
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wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie
z ktorym , ustalenia dotyczqce zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawieraé: a) okreslenie ukladu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjq
ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powigzan ukladu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym, c) wskazniki
w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilosé miejsc
parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan [ub ilosci zatrudnionych albo powierzchni
obiektow ustugowych i produkcyjnych;”; zatem obligatoryjnym elementem planu
miejscowego jest rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu
publicznego, o ktérych mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. sg m.in. urzgdzenia infrastruktury
technicznej, do ktérych odwotluje si¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a wiec drogi, obiekty
budowlane, urzadzenia i przewody, o ktéorych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 z pézn. zm.);
zgodnie z tym przepisem ,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie
budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemig przewoddéw
lub urzgdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieplowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych.”; z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1 i 9c ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny;

— § 36 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,2. Plan dopuszcza prowadzenie na terenie walu
przeciwpowodziowego szlaku pieszego lub drogi rowerowej turystycznej pod warunkiem
zachowania obowigzujgcego trybu prawnego wyznaczania oraz realizacji,”, bowiem
jak wynika z art. 88n ust. 2 i 2a ustawy Prawo wodne ,, 2. Zakazow, o ktorych mowa w ust. 1,
nie stosuje si¢ do robot zwigzanych z utrzymywaniem, odbudowgq, rozbudowq lub przebudowg
walow  przeciwpowodziowych, a takie do robot zwigzanych z budowq, przebudowg
lub remontem drog rowerowych Ilub czynnoSci zwigzanych z wyznaczaniem szlaku
turystycznego pieszego lub rowerowego. Zakaz, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 1, nie dotyczy
przejezdzania rowerem wzdluz korony walow. 2a. Budowa, przebudowa lub remont drogi
rowerowej oraz wyznaczanie szlaku turystycznego pieszego Ilub rowerowego na wale
przeciwpowodziowym wymaga zgloszenia marszalkowi wojewddztwa. ™.

§

N

Ponadto, w ustaleniach § 34 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, I. Na terenach oznaczonych
na rysunku Planu symbolem WSy (tereny: 14-WSp, 17- WSp, 26- WSp, 27- WSp, 43- WSp) Plan
ustala: (...) 2) Przeznaczenie dopuszczalne — dojazdy do nieruchomosci przyleglych
— pod warunkiem zachowania przeznaczenia podstawowego, uzyskania zgody zarzgdcy terenu
oraz spelnienia przepisow odrebnych i szczegélnych.”, Rada Gminy Leoncin uzaleznila mozliwos¢
dokonania okreslonych czynnosci, przewidzianych w planie, od uzyskania zgody udzielanej
przez podmiot taki, jak zarzadca terenu, tj. wprowadzono ustalenia warunkowe, obowiazujace
na wypadek wystapienia zdarzenia przyszlego i niepewnego.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano jednoznacznie materie przekazang
do uregulowania mieszczacg si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Nakladanie
obowigzkow w postaci koniecznosci uzyskania zgody udzielanej przez okreslone podmioty,
stanowi wykroczenie poza kompetencje przyznang mocg art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p.
(podobne stanowisko zajal Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
6 kwietnia 2011 r., sygn. akt I OSK 124/11).

Podsumowujac te czes¢ uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w tresci planu
norm otwartych, odsylajagcych do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur,
jak rowniez nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia
obowigzujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa
materialnego staja sie w ten sposob niedookreslone. Kwestionowane zapisy planu naruszaja

11



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -13- Poz. 2198

przepisy prawa i ingerujg w kompetencje organdw poprzez wprowadzenie dodatkowego wymogu,
wykraczajacego poza powszechme obow1qzujqce prawo. Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien byé zgodny z obow1qzuje}cym1 przepisami prawa.
Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej interpretacji i rozszerzajacego stosowania
zapisow ustawowych. Uchwala w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformulowana w sposéb
jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie,
ktore normuje. Uzalezniajac realizacje ustalen planu od uzyskania zgody oraz dopuszczajac
zwolnienie od wprowadzonych zakazéw pod warunkiem zachowania obowigzujgcego trybu
prawnego wynikajgcego z obowiqzujqcych przepiséw odrebnych i szczegdlnych, wprowadza w stan
niepewnosci obywateli, co do uregulowan planu miejscowego, ktérego zadaniem jest przeciez
ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa wlasnosci. Dziedzina ta wymaga trwalosci
postanowien. Co wigcej, wprowadzenie powyzszych ustalefi, pozostaje w sprzecznosci z zasada
okreslona w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktéra, wéjt gminy sporzadza projekt planu
miejscowego zgodnie z przepisami odrebnymi, przy czym ustawodawcy nie chodzi o gremialne
powtarzanie w przepisach uchwaty odwotania do przepiséw odrebnych (i szczegdlnych) lecz o ich
uwzglednienie w planie poprzez takie sformulowanie ustalenn planistycznych, w tym m.in.
w zakresie przeznaczenia terenu, zasad i sposobdw zagospodarowania i zabudowy, ograniczen
w zagospodarowaniu i zabudowie, ktore spelniaja warunki wynikajace z tych przepisow.

Wskazane ustalenia uchwaly wykraczaja poza ramy delegacji ustawy o p.z.p. Powyzsza ustawa
zawiera przepisy regulujace zasady obowigzywania planu miejscowego, zatem brak podstawy
do zamieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ww. ustalen. Zasady
obowigzywania aktéw prawa powszechnie obowigzujacego regulowane mogg by¢ wylacznie

aktami rangi ustawowe;.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dzialajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu witadzy, w tym takze Rady Gminy Leoncin, musi
miec oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowigcy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane
do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle uwzgledniaé wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawag, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktoéw prawnych, oraz materialng,
bedge gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepiséw. Zardéwno
w doktrynie, jak rdwniez w orzecznictwie ugruntowal sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposob scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(Sygn. akt K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1
konstytucji, odnoszqcych sie do Zrédel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym,
jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej
kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqgcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych
zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych
stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqgé,
ze konstytucja zamyka system zZrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
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oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.

Organ nadzoru wskazuje rdwniez, ze zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady

Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.

poz. 283) ,, Do projektéw aktow prawa miejscowego stosuje si¢ 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 przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia: ,, Podstawg wydania uchwaly i zarzgdzenia jest przepis
prawny, ktory: 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 si¢ przepisy prawne
regulujqce wylqcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktérym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134 pkt 2.”;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia: ., W uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza si¢ przepiséw
ustaw oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Ponadto, dokonujac analizy tresci oraz formy, tj. sposobu zapisu, konstrukcji uchwaty, organ
nadzoru stwierdzil, iz zasady lokalizacji nowej zabudowy na obszarze objetym- planem wynikaja
z ustalen zawartych m.in. w § 7 pkt 9 lit. a i b uchwaly, w brzmieniu: ,, W zakresie ochrony
i ksztaltowania tadu przestrzennego Plan ustala: (...) 9) Plan ustala nieprzekraczalne linie
zabudowy dla nowej zabudowy (o ile ustalenia Planu nie stanowiq inaczej i nie zostaly okreslone
na rysunku Planu) w postaci minimalnej odleglosci zabudowy: a) 20m od krawedzi jezdni, jednak
nie mniej niz 10,0m od linii rozgraniczajgcej drogi publicznej klasy G i Z, b) 5,0m od linii
rozgraniczajqcej drog publicznych klasy L i D ustalonych Planem. .

Tymczasem wskaza¢ nalezy, iz w planie miejscowym nie okresla si¢ krawedzi jezdni,
a wylacznie linie rozgraniczajace tereny przeznaczone pod drogi. Okreslenie przeznaczenia
terenu 1 wyznaczenia go za pomocg linii rozgraniczajacych nalezy, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p, do obowigzkowych ustalen planu miejscowego. Co wiecej warto zauwazyc,
iz o ile linie rozgraniczajace tereny o rdéznym przeznaczeniu lub roéznych zasadach
zagospodarowania sg elementem obligatoryjnym i niezmiennym planu miejscowego, o tyle
krawedzie jezdni nie s3 wyznaczone na rysunku planu miejscowego i nie stanowig jego ustalen.
Powyzsze oznacza, ze kazda zmiana krawedzi jezdni wywolywa¢é bedzie zmiane ustalen planu
miejscowego w postaci usytuowania nieprzekraczalnej linii zabudowy. Biorac jednak
pod uwage fakt, iz z analizy rysunku planu wynika, ze nieprzekraczalna linia zabudowy zostata
wrysowana w odlegltosci nie mniej niz 10,0m od linii rozgraniczajgcej drogi publicznej klasy G i Z,
to nalezy stwierdzi¢, iz z tekstu i rysunku planu wynikajg sprzeczme ustalenia dotyczace
lokalizowania zabudowy na obszarze objetym przedmiotowym planem. W zwigzku z powyzszym
istnieje koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci zapisow § 7 pkt 9 lit. a uchwaly, w zakresie
sformutowania: ,, (...)20m od krawedzi jezdni, jednak (...)".

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze okreslenie linii zabudowy musi jednoznacznie wynikaé
zarowno z tekstu uchwaly, jak i z rysunku planu, gdyz to dopiero stanowi precyzyjna
i jednoznaczngy norme¢ prawng ustalong w planie miejscowym. Ustalenie tej normy nie moze
polega¢ na dowolnej interpretacji ustalen planu, jak tez nie moze by¢ przekazane do jej ustalenia,
innemu organowi na etapie stosowania planu przy wydawaniu decyzji o pozwoleniu na budowe.
Ustalenia planu musza zawiera¢ normy, ktorych stosowanie nie wymaga domyslnej interpretacji
przez inny, nieupowazniony do tego, organ administracji na etapie postepowan administracyjnych.

Biorge pod uwage powyzsze organ nadzoru stwierdza, iz w zakresie lokalizacji nowej zabudowy
uchwala zawiera szereg sprzecznych ustalen pomiedzy jej czescig tekstowa i graficzng, przy czym
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stwierdzono takze sprzeczne ustalenia zawarte pomiedzy poszczegdlnymi ustaleniami tekstu
uchwaly. Powyzsze dotyczy § 11 pkt 12 lit. ¢ uchwaty, w brzmieniu: ,, ¢) zmiana lokalizacji rowow
melioracyjnych, ich przekrywanie oraz budowa przepustow dopuszczalna jest jedynie
z zachowaniem przepisow odrebnych i szczegdlnych, w szczegdlnoSci na terenach wolnych

od zabudowy i cennych przyrodniczo dzialania te winny byé ograniczone, a niezbedne realizowane
Jjedynie z zachowaniem obowigzujgcego trybu prawnego.”, w kontekscie ustalen § 11 pkt 12 lit. b
uchwaly, w brzmieniu: ,, b) ustala sie obowigzek odsuniecia zabudowy na odleglosé minimum 5,.0m
od gornej krawedzi skarpy cieku wodnego, kanalu, rowu, a ogrodzen na odleglosé min. 3.0m, jezeli

’”

inne ustalenia Planu nie stanowiq inaczej,
Skoro bowiem w ustaleniach § 11 pkt 12 lit. b czesci tekstowej wprowadzono ograniczenia
w zabudowie, poprzez wprowadzony zakaz realizacji zabudowy w odleglo$ci mniejszej niz 5 m
od gornej krawedzi skarpy cieku wodnego. kanatu badZ rowu i ustalenia w tym zakresie zostaly
skorelowane z ustaleniami cze$ci graficznej poprzez usytuowanie na rysunku planu
nieprzekraczalnej linii zabudowy, to tym samym brak jest mozliwosci zmiany lokalizacji tych
rowow. Biorge pod uwage powyzsze niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci § 11 pkt 12 lit. ¢
uchwaly w celu osiggnigcia spdjnosci wewnetrznej aktu prawnego.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub cze$ci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia w sposob istotny zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czesci, w celu
osiagniecia spojnosci wewnetrznej aktu oraz doprowadzenia do jego zgodnosci z przepisami
zawartymi w aktach hierarchicznie wyzszych.

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

jako bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP w zakresie przestrzegania granic kompetencji
do formulowania ustalen w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnos$ci z przepisami odrgbnymi;

— art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. 1§ 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie jednoznacznego
okreslenia przeznaczenia terenow.

Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia- nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktdére jest mniej
doniosle w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistosé prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 1.,
sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne,
ktére bylyby inne gdyby zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym.

W przedmiotowej sprawie (vide § 1 uchwaly), jako nieistotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, organ nadzoru uznal bledne wskazanie numeru (nr XLVIII/232/23) uchwaly
Nr XLVIII/232/13 Rady Gminy Leoncin z dnia 17 kwietnia 2013 r. w sprawie uchwalenia zmiany
studium wwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Leoncin.
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Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty
Nr XXXIV/180/16 Rady Gminy Leoncin z dnia 28 grudnia 2016 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Nowe Grochale gmina Leoncin.”,
w czesci dotyczacej ustalen:

§ 7 pkt 9 lit. a uchwatly, w zakresie sformulowania: ,, (...) 20m od krawedzi jezdni, jednak (...)";

'§ 7 pkt 10 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...), pod warunkiem, ze wybudowane zostaly

w sposob legalny i odpowiadajqgcy przepisom odrebnym i szczegdlnym (...) ",

§ 7 pkt 12 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...), pod warunkiem ze zachowane zostang
odleglosci od tych obiektow budowlanych wynikajgce z przepisow odrebnych i szczegolnych ™,

§ 10 pkt 1 lit. ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,, (...) Zwolnienie od powyzszego zakazu mozliwe jest
pod warunkiem zachowania obowigzujgcego trybu prawnego wynikajgcego z obowigzujgcych
przepisow odrebnych i szczegolnych. ™,

§ 11 pkt 8 uchwaly;

§ 11 pkt 12 lit. ¢ uchwaty;

§ 13 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,, (...) Realizacje przydomowych oczyszczalni Sciekow
dopuszcza si¢ pod warunkiem, Ze nie ogramicza ona mozliwosci zagospodarowania terenow
w sposob zgodny z ustaleniami Planu. (...) "

§ 13 ust. 2 uchwaly;

§ 15 ust. 7 uchwaty;

§ 19 ust. 1 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,, (...) Wyjgtkiem od tej reguly jest uzyskanie na etapie
projektowania inwestycji stosownego zwolnienia od takiego zakazu w drodze indywidualnej
decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegolnymi.”;

§ 32 ust. 1 pkt 2 lit. b uchwaly, w brzmieniu: ,(...), w ramach ktorego grunty prywatne
przewidywane sq docelowo do wykupu przez Skarb Panstwa na rzecz Kampinoskiego Parku
Narodowego (...)";

§ 34 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,(...) — pod warunkiem zachowania przeznaczenia
podstawowego, uzyskania zgody zarzqdcy terenu oraz spelnienia przepisow odrebnych
i szczegolnych. ™,

§ 35 ust. 1 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,,(...) Wyjgtkiem od tej reguly jest uzyskanie
na etapie projektowania inwestycji stosowanego zwolnienia od takiego zakazu w drodze
indywidualnej decyzji wydawanej zgodnie z przepisami odrebnymi i szczegolnmymi. ™,

§ 36 ust. 1 pkt 2 uchwaty,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

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

IECKI

Zdzis Sipiera
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