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Warszawa,wpaidziernika 2019r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.177.2019.JF

Rada Gminy Stare Babice
ul. Rynek 32
05 - 082 Stare Babice

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506, 1309, 1571, 1696 i 1815}

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr Xil/117/2019 Rady Gminy Stare Babice z 26 wrzesnia 2019 r. ,w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Zielonki Wies — obszar 17, w odniesieniu

do ustalen:

— §4pkt9;

— czesci graficznej, w zakresie w jakim dopuszcza do realizacji budynkdw na terenie oznaczonym
symbolem MN4.1, w odleglosci mniejsze] niz 12 m od granicy lasu, zlokalizowanej
na dziatkach o numerach ewidencyjnych 117 i 119, potozonych w obrebie ewidencyjnym 0031,
Zielonki Wie$ w gminie Stare Babice.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 wrzeénia 2019 r. Rada Gminy Stare Babice podjefa uchwate Nr X11/117/2019
LW sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Zielonki Wies
~obszar I”.

Uchwatle te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z p6in. zm.), zwanej dalej ,ustawq 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. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych
organéw, a zasady i tryb wydawania aktdéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku
aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych
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planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okresla ustawa
0 p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorac pod uwage powyisze 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 sie jedynie do badania zgodnosci 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 niewaznosci uchwaty
rady gminy w cafosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organéw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okredlona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre$lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
wnioskéw i uwag) i podrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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

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 paidziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107}, bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
wtadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan wilasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,wfadztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego
ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktorego ma ona mozliwosé
wplywu na sposdb wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo 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 Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
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w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegolnosci zas w jego ustaleniach zawartychw § 3, 4i 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozsirzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sie $cisie w ramach tego, co ustawa okresla ogodlnie, 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 terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlinosci, wobec zasady hierarchicznosci Zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktdéw
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogodlne dla poszczegdinych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyiszych przepisdw. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza
zas ryzyko powtérzenia 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.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziatajag w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy, w tym takze Rady Gminy Stare Babice, musi
miec oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencii
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjg¢, iz organ stanowigcy,
podejmujac akty prawne {zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi scisle uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng,
bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepiséw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompetencyjne powinny byc
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczednie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlnag uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqgcych sie do Zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykfadni rozszerzajqcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadari nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktéw normatywnych stuigcych
realizowaniu tych zadan, a tekie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqc,
Ze konstytucja zamyka system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujqgcego w sposéb przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych do wydawania takich
aktow normatywnych”.
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Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaly wynika,
iz w ustaleniach § 4 pkt 9 uchwaty, w brzmieniu: , ifekro¢ w przepisach uchwafy jest mowa o: {...)
9) wysokosci zabudowy - nalezy przez to rozumiec najwigkszq nieprzekraczalng wysokosc¢ budynku,
mierzonq od poziomu terenu przy najnizej pofozonym wejsciu do pierwszej kondygnacji nadziemnej
budynku do najwyzej potozonej krawedzi lub najwyzej pofoionego punktu stropodachu, dachu lub
innego przekrycia, z zastrzezeniem, iz do wysokosci budynku nie wlicza sie wystajgcych ponad
przekrycie budynku elementdw technicznego wyposazenia takich jak czerpnie i wyrzutnie
wentylacyjne, kominy, anteny.”, Rada Gminy Stare Babice zdefiniowata de facto pojecie , wysokosci
zabudowy”, pod katem pomiaru wysokosci budynku, podczas gdy przedmiotowa kwestia zostata
juz uregulowana w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2019 .
poz. 1065 z péin. zm.).

Nalezy podkredli¢, ze zaréwno z przepiséw ustawy o p.z.p., jak réwniez z rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie wynika
mozliwosé definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz jedynie wymoég okreslenia gabarytow
obiektéw i maksymalnej wysokosci projektowanej zabudowy. Co wiecej wysokos¢ zabudowy,
nie moze by¢ utozsamiana, jedynie przez pryzmat wysokosci budynkdw, wszak w sktad zabudowy
moga wchodzi¢ takze inne obiekty budowlane, zas sam sposéb pomiaru budynkéw okreslony
juz zostat we wspomnianym powyzej § 6 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, zgodnie z ktérym ,wysokosc budynku, stuiqcg
do przyporzqdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagant rozporzgdzenia, mierzy sie
od poziomu terenu przy najnizej potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujgcym sie
na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gérnej powierzchni najwyzej potoZzonego stropu,
tgcznie z gruboscig izolacji cieplnej i warstwy jg ostaniajgcej, bez uwzgledniania wyniesionych
ponad te plaszczyzne maszynowni dZwigdéw i innych pomieszczert technicznych, bgd? do najwyzej
pofoionego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie bezposrednio
nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”.

Zdaniem organu nadzoru wskazane wyiej uregulowania uchwaty dotyczgce sposobu pomiaru
wysokosci budynkdw, wykraczaja poza przyznang kompetencje do okreslenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego.

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 paidziernika 2015 r., sygn. akt
Il OSK 2008/15 ,(...) w zaskarzonej uchwale bfednie zdefiniowano pojecie maksymalnej wysokosci
zabudowy, gdyZ przyjeta definicia w istocie jest definicig "wysokosci budynku”. Naczelny Sqd
Administracyjny w sktadzie orzekajgcym w niniejszej sprawie w cafosci przychyla sie do stanowiska
przyjetego w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., I OSK
2196/13, iz pojecie "zabudowy" jest pojeciem szerszym niz pojecie "budynku”. W Swietle art. 3
pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami
budowlanymi sq budynki, budowle i obiekty mafej architektury. Nie sposdéb odmowi¢ trafnosci
poglgdowi formufowanemu w orzecznictwie, iz obowigzek okreslenia w planie zasad ksztaftowania
zabudowy dotyczy nie tylko budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu
przepisow Prawa budowlanego, zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqcej sie
wytqcznie do budynkéw powodowaloby, iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow
budowlanych mogtoby by¢ niewykonaline {por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., Il OSK 1562/13;
z 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08). Trafnie zauwaia sie réwniez, ze do pojecia warunkow
“zabudowy" nawigzuje przepis art. 59 ust. 1 u.p.z.p., w ktorym jest mowa o koniecznoici uzyskania
decyzji ustalajqcej warunki zabudowy w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego | inwestor planuje zmiane zagospodarowania terenu,
polegajgcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robét budowlanych, a takie
zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci. W rozumieniu tego przepisu
“zabudowq" jest wiec nie tylko budowa budynku, lecz réwnie; budowa innego obiektu
budowlanego. Przyznac naleiy zatem racje organowi nadzoru, ktdry w odpowiedzi na skarge
kasacyjna zasadnie wywodzi, ze wysokos¢ zabudowy nie moze by¢ utoisamiana z wysokoscig
budynkéw, gdyz w skiad zabudowy mogg wchodzi¢ takze inne obiekty budowlane. Z powyiszego
wynika, Ze ustalenie, iz w zaskarzonej uchwale definicje wysokosci zabudowy zawezono do definicji
wysokosci budynku uprawniato Sqd I instancji do stwierdzenia, iz rozstrzygniecie organu nadzoru
stwierdzajgce niewazino$¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
podjete zostafo z naruszeniemn art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. {...) Prawidtowa wykfadnia art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem prowadzi do wniosku,
Je zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega na przyjeciu ustaler
okreslajgcych gabaryty i wysokos¢ projektowanej zabudowy, nie zas dotyczgcych okreslenia
sposobu pomiaru wysokosci budynkéw, ktéry w sposéb wiqigcy okreslony zostaf w § 6
rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokosc
budynku, sfuzqcg do przyporzqdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagar rozporzqdzenia,
mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej pofoionym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym sie na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gdrnej powierzchni najwyzej
pofozonego stropu, f{gcznie z grubosciq izolacji ciepinej i warstwy jg ostanigjgcej,
bez uwzgledniania wyniesionych ponad te pfaszczyzne maszynowni dZwigow i innych pomieszczer:
technicznych, bgd? do najwyzej pofozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku
znajdujgcego sie bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6
rozporzqdzenia w sprawie warunkéw technicznych, w jego brzmieniu obowigzujgcym od dnia
8 lipca 2009 r. wskazujgcym na to, ze "wysoko$¢ budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu
budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia, mierzy sig..." istotnie wskazuje,
co akcentowane jest w skardze kasacyjnej, Zze zamiarem ustawodawcy byfo stosowanie zawartej
w nim definicji do sytuacji zwigzanych z oceng spetnienia przez budynek wymagari zawartych
w tym rozporzgdzeniu. Trudno jednak zrozumiec, co skarzqcy ma na uwadze stawigjqc stanowczg
teze, ze stosowanie tej definicji jest ograniczone wyfqcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie
z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego, wiasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu
na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnos¢
projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu)
oraz zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym przepisami
techniczno-budowlanymi. W zwiqzku z tym, 2e na podstawie ustaleri miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego sporzqdza sie projekt budowlany, to ustalenia te nie mogq
pozostawaé w sprzecznosci z normami prawnymi zawartymi w rozporzgdzeniu wykonowczym
do ustawy - Prawo budowlane. Uwzgledniajgc te powigzania podzielic nalezy poglqd wyrazany
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, iz ustanowienie w planie miejscowym innych zasad
pomiaru budynku niz przyjete w przepisie prawa powszechnie obowiqzujgcego, jakim jest
§ 6 rozporzqdzenia w sprawie warunkéw technicznych, moze powodowac wqtpliwosci
interpretacyjne wsrod adresatéw norm i organdw stosujgcych prawo budowlane (wyrok
NSA z 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13).”.

Zwazyé przy tym nalezy, ie z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy
ma by¢ zgodny z przepisami odrebnymi (wymdég art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zaé z mocy ustalen
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art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p. nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwos¢ dowolnego,
naruszajacego przepisy odrebne, definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokosci
budynkéw. Powyisze nalezy rozpatrywac réwniez w kontekscie przepisu art. 35 ust. 1, w zwiazku
z art. 34 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r. poz. 1186 z péin. zm.).

W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepiséw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r., sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA
0z. we Wroctawiu z 14 paidziernika 1999 r., sygn. akt Il SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS
2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badzZ ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy
uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy
interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w konteksicie uchwaly, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzic
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 ocenie organu nadzoru samo powtdrzenie przepiséw odrebnych, moina by traktowac jako
naruszenie prawa nie majacego przymiotu istotnosci, jednakie wprowadzajac modyfikacje
do obowigzujgcego przepisu doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu
miejscowego, co jest niedopuszczalne z uwagi na hierarchicznos¢ aktéw prawnych, a takze z uwagi
na obowiazek sporzadzenia projektu planu zgodnie z przepisami odrebnymi, do czego zobowigzuje
art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy réwniez wskazac, iz zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
o p.z.p. w planowaniu i zagospodarowaniu uwzglednia sie zwlaszcza wymagania ochrony zdrowia
oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia. Jak wynika réwniez z art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.
W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (..) 9) szczegdlne warunki zagospodarowania
terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy; {...)".

Zdaniem organu nadzoru, istotne znaczenie bedg tu mie¢ w szczegdinosci przepisy przywotanego
wyzej rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadad budynki i ich
usytuowanie, zawarte w Dziale VI pn. Bezpieczenistwo pozarowe, Rozdziale 7 pn. Usytuowanie
budynkéw z uwagi na bezpieczenstwo poZarowe. W § 271 ust. 8 ww. rozporzadzenia zawarte
zostaty ustalenia dotyczace sytuowania zabudowy od granicy lasu, zgodnie z ktérymi ,Najmniejszg
odlegtos¢ budynkéw ZL, PM, IN od granicy (konturu) lasu, rozumianeqo jako grunt lesny (Ls)
okreslony na _mapie ewidencyjnej Ilub teren przeznaczony w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego jako lesny, przyimuje sie jako odiegtosc Scian tych budynkdw
od sciany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzenigigcym ogien”. Zatem podstawowe
odlegtosci w jakich sytuujemy budynek od lasu nadal wynosza 12 m dla budynkéw ze $cianami
i przekryciem dachu nierozprzestrzeniajgcymi ognia. Od 1 stycznia 2018 r. obowiazuje jednak
pewne odstepstwo od tych wymagan. Zgodnie z § 271 ust. 8a ww. rozporzadzenia: ,Najmniejsza
odlegtos¢ budynkéw wymienionych w § 213, wykonanych z elementow nierozprzestrzeniajgcych
ognia, niezawierajgcych pomieszczern zagroZzonych wybuchem oraz posiadajgcych klase odpornosci
poZarowej wyZszq niz wymagana zgodnie z § 212, od granicy (konturu) lasu zlokalizowanej na:

1) sqsiedniej dziafce - wynosi 4 m,

2) dzialce, na ktdrej sytuuje sie budynek - nie okresia sie

— jeZeli teren, na ktérym znajduje sie granica {kontur) lasu, przeznaczony jest w _miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego pod zabudowe niezwigzang z produkcig lesng,
a w przypadku braku planu miejscowego - grunty lesne sq objete zgodg na zmiane przeznaczenia
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na cele nielesne uzyskang przy sporzqdzaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego, ktére utracify moc na podstawie art. 1 lit. @ ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r.
o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. poz. 1804) oraz art. 87 ust. 3 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1073 i 1566).”.

Dla skorzystania z powyiszego przepisu konieczne jest spetnienie zatem nastepujacych warunkow:

1) budynek wymieniony w § 213 rozporzadzenia powinien by¢ wykonany z elementéw
nierozprzestrzeniajacych ognia oraz nie zawiera¢ pomieszczen zagrozonych wybuchem, a takie
posiadac klase odpornosci pozarowej wyzszg niz wymagana zgodnie z § 212 rozporzadzenia.

2) obszar na ktérym znajduje sie granica (kontur} lasu powinien byé przeznaczony
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele nielesne.

Tylko tgczne speinienie tych warunkow pozwala na skorzystanie z § 271 ust. 8a rozporzgdzenia,

czyli usytuowanie budynku blizej niz 12 m.

W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowym planie migjscowym, wbrew ustaleniom zawartym w:
— § 4 pkt 3 uchwaly, w brzmieniu: ,llekro¢ w przepisach uchwaly jest mowa o: (..} 3) linii
ograniczenia zabudowy — naleZy przez to rozumiel linie wyznaczong na rysunku planu, poza
ktorg majg zastosowanie ograniczenia w_zagospodarowaniu terenu od strony laséw,
wynikajqce z warunkow technicznych jakim powinny odpowiadac budynki i ich usytuowanie;”;
— § 19 ust. 1 uchwaly, w brzmieniu: ,Na terenie MN4.1 majq zastosowanie ograniczenia
w_zagospodarowaniu terenu od strony lasu, wynikajqgce z warunkéw technicznych jakim
powinny odpowiadac budynki i ich usytuowanie.”,
nie zostaly uwzglednione wymogi § 271 ust. 8 ani ust. 8a ww. rozporzadzenia, naruszajac przez
to réwniez przepisy ustawy o p.z.p., z uwagi na fakt, ze sytuowanie planowane] zabudowy
na terenie oznaczonym symbolem MNA4.1, zostalo wyznaczone na rysunku planu za pomoca
nieprzekraczalnej linii zabudowy w sposob dopuszczajacy do realizacji budynkéw bezposrednio
przy granicy (konturu) [asu, zlokalizowanej na sgsiednich dziatkach o numerach ewidencyjnych
117 i 119 potoionych w obrebie ewidencyjnym 0031, Zielonki Wie$s w gminie Stare Babice,
dla ktérych jak wynika 2z Decyzji Nr 123/2017 z 8 listopada 2017 r., znak:
RW-RM-I1.7151.164.2017.tK, Marszalek Wojewddztwa Mazowieckiego nie wyrazit zgody
na przeznaczenie pod tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej ekstensywnej (MN4).
Tym samym ww. sgsiednie dziatki, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem MN4.1,
o numerach ewidencyjnych 117 i 119 pofoione w obrebie ewidencyjnym 0031, Zielonki Wies
w gminie Stare Babice, nie s3 przeznaczone pod zabudowe niezwigzang z produkcja lesng,
co wynika z obowigzujgcego planu miejscowego Nr VIII/55/11 Rady Gminy Stare Babice
z 30 czerwca 2011 r., lecz potoione s3 w ramach terenu oznaczonego symbolem ZL - tereny
lesne (vide § 40 pkt 1 uchwaty Nr VIII/55/11 Rady Gminy Stare Babice z 30 czerwca 2011 r.).

Biorac pod uwage powyisze, organ nadzoru stwierdza, Ze ustalenia czgsci graficznej,
w tym zakresie, naruszajg przepisy § 271 ust. 8 i 8a rozporzadzenia w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, gdyz nie spetniajg wymogu
zachowania podstawowych odlegtoéci zabudowy od granicy lasu, o ktérej mowa w przepisach
ww. rozporzadzenia.

W przedmiotowym planie miejscowym, mimo ww. ustalefi zawartych w § 4 pkt 3 i § 19 ust. 1
uchwaty, nie zostaly uwzglednione wymogi & 271 ust. 8 ani ust. 8a rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie, w odniesieniu
do terenu oznaczonego symbolem MNA4.1, naruszajac przez to rowniez przytoczone powyzej
przepisy ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, oraz z uwagi na fakt, ze sytuowanie
planowanej zabudowy zostato dopuszczone niezgodnie z dyspozycjg wskazanych powyiej
przepiséw. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze ustalenia czesci graficznej, zawarte na rysunku planu
miejscowego, w tym zakresie, nie spefniajg rowniez wymogow art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy
o p.z.p. oraz § 7 pkt 6 i § 8 ust. 2 zd. 1 ww. rozporzadzenia, a takie doszto do powstania
sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czescia graficzng, co stanowi o naruszeniu § 8
ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
ktory stanowi, ze ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie profektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu
planu miejscowego”.

Organ nadzoru wskazuje, ze wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie winny
zosta¢ uwzglednione w uchwale w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, bowiem taka wole wyrazit sam ustawodawca zobowigzujac, w ramach przepisu
art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 7 i art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., do zawarcia
stosownych ustalen w tym zakresie.

Analizujac powyisze przepisy oraz stanowiska judykatury organ uchwatodawczy miat mozliwosc
uwzglednienia ww. przepisdw, np. poprzez zastosowanie linii zabudowy lub tez np. poprzez
wprowadzenie stosownych ograniczenn w zagospodarowaniu i zabudowie (zarowno w czgsci
tekstowej, jak i graficznej). Organ nadzoru wskazuje, iz nie chodzi przy tym o powtdrzenie przepisu
odrebnego w ramach ustaled planistycznych, ale uwzglednienie go poprzez takie przyjecie
rozwigzan przestrzennych, ktére nie bedzie narusza¢ przepisow odrgbnych, w tym
ustanowionych w nim zakazéw i ograniczen. Oznacza to tym samym koniecznosé ,konsumpcgji
tych przepiséw” przez stosowne ustalenia planistyczne, ktére nie moga zawiera¢ odmiennych
regulacji w stosunku do aktu hierarchicznie wyzej umocowanego w Konstytucji RP.

Na takie rozumienie przepiséw odrebnych wskazuje réwniez judykatura, w tym np. w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt
Il OSK 2674/14, w ktérym Sad stwierdzit: ,Sfuszne jest stanowisko skariqcego kasacyjnie,
iz ustawowy zakaz nie moze byc¢ powtdrzony literalnie w ramach ustalert planistycznych,
ale uwzgledniony poprzez takie przyjecie rozwigzarn przestrzennych, ktore nie bedzie naruszac
przepiséw odrebnych, w tym ustanowionych w nim zakazow.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2894/15, w ktérym Sad stwierdzit: ,Zawarcie w planie miejscowym ustalen
odwotujgcych sie do stosowania i uwzgledniania przepiséw odrebnych winno znaleic
odwzorowanie poprzez realizacje tych przepisow w ustaleniach planistycznych. Nie mozie
by¢ uznane za spefnienie zastosowania przepisow odrebnych ustanowienie w uchwale jedynie
odwotania sie do tych przepiséw, bez wskazania o jakie przepisy chodzi (z jokiego zakresu)
z jednoczesnym sporzqdzeniem planu niezgodnie z tymi przepisami.”.

Istota regulacji planu miejscowego, nie jest tylko i wylacznie odwotanie sie do blizej
nie okreslonych przepiséow odrebnych i to z kilku wzgleddéw. Przede wszystkim § 271 ust. 8
i ust. 8a rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich usytuowanie odnosi sig do sytuowania budynkow od granicy lasu. Dopuszczalng planem
lokalizacje budynkéw okreslono za pomoca nieprzekraczalnej linii zabudowy, wyznaczajgc tym
samym obszar tzw. ,ruchu budowlanego”. Skoro tak, to linia ta nie moze by¢ wyznaczona
z naruszeniem przepisow odrebnych. Sporzadzajagc plan miejscowy nie chodzi bowiem
o wprowadzenie ogdlnego zapisu w czesci tekstowej, bez jego korelacji z pozostatymi ustaleniami
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planistycznymi (cze$¢ tekstowa i graficzna), ale o konkretne ustalenia w tych aktach polityki
przestrzennej gminy, majace na celu ochrone zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1
ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.). Nalezy zatem zaznaczyc, iz przeznaczenie terenu, ustalane w planie
miejscowym {art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.), powinno by¢ adekwatne do uwarunkowan zaréwno
kulturowych, spotecznych, gospodarczych, ekonomicznych, jak i réwniez srodowiskowych.
Zdaniem Wojewody Mazowieckiego, zgodno$¢ planu miejscowego z przepisami odrebnymi winna
réwniez uwzgledniaé przy tym szczegélne warunki zagospodarowania tych terendw oraz
ograniczenia w ich uzytkowaniu {art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.).

Wskaza¢ przy tym nalezy na powigzania przepisow regulujacych kwestie planowania
przestrzennego z przepisami techniczno — budowlanymi. Skoro tym samym, stosownie do regulac;ji
art. 35 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy Prawo budowlane, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe
lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego organ administracji architektoniczno
-budowlanej sprawdza zgodnos¢ projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a takie zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki
lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi, to regulacje planu miejscowego
nie moga pozostawaé w kolizji z tymi przepisami. Kolizja, czy tez wzajemnie wykluczajace sie
regulacje w tym zakresie, skutkowac beda niemoznoscia wydania prawidltowej (j. nie naruszajacej
przepiséw) decyzji zezwalajacej na prowadzenie dziatan inwestycyjnych.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o0 p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wihasciwosici organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$é¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnosé naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako
bezwzgledny wymdodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen naleiy rowniei kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktdre jest mniej
donioste w pordwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$é prawna czy tez btad,
ktdry nie ma wplywu na istotng tresé aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzgdowego przyjmuje sig,
7e juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga byé akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i pogladdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
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réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyraione w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 paidziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkéw, ktére nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panistwie prawnym, ktore
wplywajg na tres¢ uchwaly. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwaf, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznoéci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w treéci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak bfad lub niescistoé¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszed nale?y zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tresc¢
uchwalty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 {publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: ,Dziatalnosc
samorzqgdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom | regionalnym izbom obrachunkowym fart. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor
nad dziatalnosciq samorzgdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosei.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalnoéé jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé w dziafalnos$é samorzadu tylko wowcezas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowainione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad {Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzgdnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegad
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takie o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzes$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowiagzek
rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadah (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,ha ograny
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wladzy publicznej natozony jest ocbowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziafania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice
{por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyiszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktére szczegétowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego.

Wozigwszy wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr X11/117/2019 Rady Gminy Stare Babice z 26 wrzesnia 2019 r. ,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego czesci wsi Zielonki Wies — obszar 1”7, w czesci ustalen,
o ktorych mowa w petiturn niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego

Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarione orzeczenie wydat.
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