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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.192.2014.MO
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 10 grudnia 2014 r.

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

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XCIV/2416/2014 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 6 listopada 2014 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu nieruchomosci przy ul. Elektoralnej 5/7, w
czescei dotyczacej ustalen:

- § 2 pkt 2 uchwaty;
- § 2 pkt 4 uchwaty;
- § 2 pkt 7 uchwaty,
- § 2 pkt 23 uchwaty;
- § 2 pkt 26 uchwaty;
- § 2 pkt 27 uchwaly;

-§ 6 pkt 3 uchwaly, w zakresie sformutowania: , (...) — pod warunkiem nowych nasadzen na danym
terenie (...)";

- § 15 uchwaty, w zakresie symbolu literowego: ,,C”.
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UZASADNIENIE

Na sesji w dniu 6 listopada 2014 r. Rada Miasta Stolecznego Warszawy, podjeta uchwale
Nr XCIV/2416/2014 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu
nieruchomosci przy ul. Elektoralnej 5/7.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 z p6zn. zm.,) zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wtasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje¢ art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowos$ci czy stusznos$ci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o0 p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organoOw w tym zakresie.

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

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym, wajt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowa i1 graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem.

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

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
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ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i1 zrownowazony rozwdj
za podstawe tych dziatan.

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

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

warto$ci, w tym m.in. w tym m.in.:

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

— wymagania ochrony §rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych
1 lesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);

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

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
0 p.z.p., ktore uwzgledniaja rowniez wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy o0 p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czg$¢ tekstowg i graficzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$§¢ uchwaty, a cze$¢ graficzna
stanowi zatacznik do uchwaty.

Ocenie legalnosci podlega zardwno tres¢ uchwaly przyjmujacej plan miejscowy, jak
1 zalaczniki, czyli m.in. cze$¢ graficzna. W judykaturze utrwalony jest poglad, ze ewidentna
sprzeczno$¢ pomiedzy trescig uchwaty a jej czescig graficzng, narusza zasady sporzadzenia planu
miejscowego 1 w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci,
zgodnie z art. 28 ww. ustawy. Co wigcej, sprzeczno$é taka stanowi rowniez o naruszeniu § 8 ust. 2
zd. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
zwanego dalej , rozporzqdzeniem w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”, ktory
stanowi, ze ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnmictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego”.

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego, ustawodawca uregulowat
w art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym ,, Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie
inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy
terenu nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego”. Z literalnego
brzemienia, przywotanego powyzej przepisu ustawy 0 p.z.p. wynika, iz ustalenie przeznaczenia
terenu oraz rozmieszczenie inwestycji celu publicznego jest jednym z podstawowych elementéw
sktadajacych si¢ na ustalenia planu miejscowego. Konkretyzacje art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
mozemy odnalez¢ w art. 15 tej ustawy, gdzie w sposOb enumeratywny wymieniana jest materia,
jaka winna znalez¢ si¢ w miejscowym planie. I tak, w $wietle art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.,
w planie miejscowym okre§la si¢ obowiazkowo ,(...) przeznaczenie terenow oraz linie
rozgraniczajqgce tereny o rozmym przeznaczeniu lub roéznych zasadach zagospodarowania’.
Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., W projekcie
tekstu planu miejscoweqo, , ustalenia dotyczqce przeznaczenia terenow powinny zawierac
okreslenie przeznaczenia poszczegolnych terenow lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol
literowy i numer wyrozniajgcy go sposrod innych terenow”. Zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., , linie rozgraniczajgce tereny o roznym
przeznaczeniu Ilub roznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia”, powinny by¢
okreslone na rysunku planu.

W ocenie organu nadzoru, podejmujac przedmiotowa uchwale, naruszono zasady sporzadzania
planu miejscowego, bowiem w § 15 uchwaly, sformutowano ustalania w odniesieniu do terenu
oznaczonego symbolem C2.ZP, przeznaczonego pod zielen urzadzong, podczas gdy na rysunku
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planu teren o tym przeznaczeniu, oznaczony zostal symbolem 2.ZP. W tej sytuacji organ nadzoru
zmuszony byt do stwierdzenia niewazno$ci W zakresie symbolu cyfrowego ,,C”, o ktorym mowa
w przywolanym powyzej przepisie uchwatly, co w konsekwencji przyczyni si¢ do wyeliminowania
sprzecznych ustalen zawartych w czesci tekstowej oraz graficznej planu.

Organ nadzoru wskazuje, ze cze$¢ graficzna i tekstowa, stanowig lgcznie ustalenia planu
miejscowego (art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy 0 p.z.p.). Cz¢s$¢ graficzna (rysunek planu) stanowi
bowiem wyjasnienie (uzupeknienie) czgsci tekstowej. Oznacza to, ze powstate niezgodnosci moga
w praktyce uniemozliwi¢ zastosowanie tego planu w praktyce.

Na wstepie tej cze¢sci uzasadnienia wskaza¢ nalezy, ze zakres przedmiotowy wladztwa
planistycznego gminy w ramach, ktérego ma ona mozliwo$¢ wplywu na sposéb wykonywania
prawa wlasno$ci, przez wilascicieli 1 uzytkownikow terendéw objetych ustaleniami planu
miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okre§lony w ustawie o p.z.p.
poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu miejscowego
(art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.,
w szczegblnosci za§ w jego ustaleniach zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Sci§le w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegbdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

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

Tymczasem naruszenie przepisow odrebnych nastgpito poprzez ustalenia zawarte w § 6 pkt 3
uchwaly, w brzmieniu: ,,3) dopuszcza si¢ usunigcie lub przesadzenie drzew, o ktorych mowa
w pkt. 2) w przypadku ich ztego stanu zdrowotnego lub w sytuacji, w ktorej bedg kolidowac
z projektowanymi elementami infrastruktury komunikacyjnej lub inZynieryjnej — pod warunkiem
nowych nasadzen na danym terenie;”. Powyzsze ustalenia dopuszczajace usunigcie drzew w ztym
stanie technicznym lub kolidujacych z projektowanymi elementami infrastruktury technicznej
lub inzynieryjnej, pod warunkiem nowym nasadzen, nie majg podstawy prawnej wynikajacej
z dyspozycji zawartej w art. 15 ustawy o p.z.p., gdyz dotycza regulacji zawartych w ustawie z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r., poz. 627 z p6zn. zm.), a w szczegdlnosci
w jej Rozdziale 4 pn. Ochrona terenéw zieleni i zadrzewien. Zgodnie z art. 83 ust. 1 ww. ustawy,
., 1. Usuniecie drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci moze nastgpic, z zastrzezeniem ust. 2
i 2a, po uzyskaniu zezwolenia wydanego przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta
na wniosek: 1) posiadacza nieruchomosci — za zgodg wtasciciela tej nieruchomosci; 2) wiasciciela
urzgdzen, o ktorych mowa w art. 49 § 1 Kodeksu cywilnego — jezeli drzewa lub krzewy zagrazajg
funkcjonowaniu tych urzgdzen.”. W art. 83 ust. 3 ww. ustawy, okreslono, ze ,, 3. Wydanie
zezwolenia, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, moze by¢ uzaleznione od przesadzenia drzew lub krzewow
w miejsce wskazane przez wydajgcego zezwolenie albo zastgpienia ich innymi drzewami
lub krzewami, w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych drzew lub krzewow.”. Z przytoczonych
przepisbw ww. ustawy wynika zatem, Ze wydanie zezwolenia na usuni¢cie drzew moze,
ale nie musi by¢ uzaleznione od konieczno$ci zastgpienia tych drzew innymi drzewami. Ustalenia
uchwaty, w ww. zakresie, naruszaja dyspozycje przepisow ustawy o ochronie przyrody.
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Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm
obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych
w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad konieczno$¢ $cistego przestrzegania
granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

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

uchwaly wprowadzono powtodrzenia oraz modyfikacje norm obowigzujacych w innych aktach

prawnych, jak rowniez sformulowano ustalenia wykraczajace poza zakres wynikajacy z art. 15

ustawy o p.z.p., tj. w ustaleniach:

— § 2 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: , llekro¢ w dalszych przepisach uchwaty jest mowa
o: (...) 2) infrastrukturze technicznej — nalezy przez to rozumieé¢ zlokalizowane pod ziemig,
na ziemi albo nad ziemiq sieci, obiekty i urzqdzenia wodociggowe, kanalizacyjne, cieptownicze,
chiodnicze, elektroenergetyczne, gazowe i telekomunikacyjne;”’; Powyzszymi ustaleniami
uchwaty zmodyfikowano przepis art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2014 r., poz. 518 z pdzn. zm.), do ktoérego odwoluje si¢ art. 2
pkt 13 ustawy o0 p.z.p.; Zgodnie z ww. przepisem ustawy o gospodarce nieruchomosciami
, Przez budowe wurzgdzen infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz
wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiqg przewodow lub urzgdzen wodociggowych,
kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”;

— § 2 pkt 7 uchwaty, w brzmieniu: ,,llekro¢ w dalszych przepisach uchwaty jest mowa
o: (...) 7) maksymalnej wysokosci zabudowy — nalezy przez to rozumieé ograniczenie
pionowego wymiaru budynku okreslone maksymalng wielkosciq w metrach, mierzong
od poziomu terenu przy najnizej potozonym wejsciu do budynku nie bedgcym wylgcznie
Wejsciem do pomieszczen gospodarczych lub technicznych, znajdujgcym sie na pierwszej
kondygnacji nadziemnej budynku do poziomu kalenicy w przypadku dachow pochytych,
najwyzszego punktu attyki w przypadku dachow ptaskich lub w razie jej braku do poziomu
gornej powierzchni najwyzej potoZonego stropu, tqcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy
Jja ostaniajgcej, najwyziszego punktu budynku w przypadku budynkow o nietypowych dachach,
nie bedgcych dachami pochylymi lub plaskimi, stanowigcych indywidualne rozwigzania
architektoniczne, bez uwzglednienia wyniesionych ponad ten punkt kominow, maszynowni
dzwigow, masztow i anten oraz innych urzgdzen technicznych;”’; W powyzszych ustaleniach
uchwaty, maksymalng wysokos¢ zabudowy zdefiniowano pod katem sposobu pomiaru
wysokosci budynku, podczas gdy przedmiotowa kwestia zostala uregulowana w § 6
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2012 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690,
zZ poézn. zm.), zgodnie z ktoérym , wysokos¢ budynku, stuzqcq do przyporzgdkowania temu
budynkowi odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej
polozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujgcym sie na pierwsSzej kondygnacji
nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej potozonego stropu, tqcznie z grubosciq
izolacji cieplnej i warstwy jq ostaniajgcej, bez uwzgledniania wyniesionych ponad te
plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdZz do najwyzej
potozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sig
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”’; Tymczasem zaréwno
Z przepisow ustawy o p.z.p., jak réwniez z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., nie wynika mozliwos$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz jedynie
wymog okreslenia gabarytow obiektow i wysokosci projektowanej zabudowy;

— § 2 pkt 23 uchwaty, w brzmieniu: ,,llekro¢ w dalszych przepisach uchwaty jest mowa
o: (...) 23) terenie biologicznie czynnym — nalezy przez to rozumieé teren z nawierzchniq
ziemnq urzqdzong w sposob zapewniajgcy naturalng wegetacje, a takze 50% powierzchni
tarasow i stropodachow z takq nawierzchnig, nie mniej jednak niz 10 m?, oraz wode
powierzchniowg na tym terenie;”; W powyzszych ustaleniach przytoczono definicje terenu
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biologicznie czynnego, zawartg w § 3 pkt 22 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie;

— § 2 pkt 26 uchwaly, w brzmieniu: , llekro¢ w dalszych przepisach uchwaty jest mowa
o: (...) 26) urzqdzeniach kogeneracji — nalezy przez to rozumie¢ urzgdzenia do réwnoczesnego
wysokosprawnego wytwarzania ciepta i energii elektrycznej lub mechanicznej w trakcie tego
samego procesu technologicznego, zgodnie z przepisami odrebnymi,”’; Powyzszymi ustaleniami
uchwaty zmodyfikowano przepis art. 3 pkt 33 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo
energetyczne (Dz. U. z 2012 r., poz. 1059 z pdzn. zm.), zgodnie z ktérym, poprzez kogeneracje
nalezy rozumie¢ ,,rownoczesne wytwarzanie ciepta i energii elektrycznej lub mechanicznej
w trakcie tego samego procesu technologicznego”.

Ponadto, w uchwale wprowadzono réwniez powtdrzenia i modyfikacje norm okreslonych

W ustawie 0 p.z.p., tj. w ustaleniach:

— § 2 pkt 4 uchwaty, w brzmieniu: , llekro¢ w dalszych przepisach uchwaly jest mowa
o: (...) 4) intensywnosci zabudowy — nalezy przez to rozumie¢ wartos¢ liczcbowg wyrazajgcg
stosunek sumy powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji nadziemnych budynkow
zlokalizowanych na dziatce budowlanej do catkowitej powierzchni tej dziatki, ”;

— § 2 pkt 27 uchwaly, w brzmieniu: , llekro¢ w dalszych przepisach uchwaly jest mowa
0: (...) 27) wskaZniku intensywnosci zabudowy — nalezy przez to rozumie¢ wartos¢ liczbowg,
wyrazajgcq stosunek sumy powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji nadziemnych
budynkow zlokalizowanych na dziatce budowlanej do catkowitej powierzchni tej dziatki; .

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaly wykraczaja poza przyznang
kompetencje radzie gminy do okre$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Definiujac w ww. ustaleniach uchwaty, pojecia: intensywnosci zabudowy oraz wskaznika
intensywnosci zabudowy, zmodyfikowano definicj¢ ustawowa, bowiem pojecie to zostato zawarte
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktoérym: ,, W planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej (...)".

Podkresli¢ rowniez nalezy, iz z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika,
ze intensywno$¢ zabudowy okresla wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej. Tak sformulowany przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie
watpliwosci, ze intensywno$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej
zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany
w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywno$ci zabudowy stanowi stosunek powierzchni
catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw do powierzchni terenu dziatki (vide wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, wyroki
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu: z dnia 25 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt II
SA/Wr 489/13; z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.:
orzeczenia.nsa.gov.pl). Pojecie kondygnacji zostalo zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.
Zgodnie z ww. przepisem, ilekro¢ jest mowa o kondygnacji ,,nalezy przez to rozumieé poziomq
nadziemng lub podziemng czes¢ budynku, zawartq pomiedzy powierzchnig posadzki na stropie lub
najwyzej potozonej warstwy podiogowej na gruncie a powierzchnig posadzki na stropie bgdz
warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego si¢ nad tq czesciqg budynku, przy czym
za kKondygnacje uwaza sie takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz
poziomg czesS¢ budynku stanowigcq przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq srednig wysokos¢
w Swietle wigkszq niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie nadbudéwek ponad dachem, takich jak
maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna Ilub kotlownia”. Przepisy
ww. rozporzadzenia dzielg wiec, kondygnacje na podziemna, o ktérej mowa rowniez w § 3 pkt 17
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ww. rozporzadzenia [kondygnacja zagtebiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do potowy
jej wysoko$ci w §wietle ponizej poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazda usytuowang
pod nig kondygnacj¢] oraz na nadziemng, o ktérej] mowa takze w § 3 pkt 18 ww. rozporzadzenia
[kazda niebgdaca kondygnacja podziemna].

Zdaniem organu nadzoru regulujgc kwestie zwigzane z intensywnoscig zabudowy organ stanowigcy
gminy nie mogl nakaza¢ okreslania stosunku powierzchni zabudowy tylko kondygnacji
nadziemnych, bowiem ustawodawca w przepisach rangi ustawowej okre$lit juz sposéb ustalania
wskaznika intensywno$ci zabudowy, a zatem organ uchwatodawczy nie byl uprawniony
do regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w sposob
odmienny. Kwestionowany przepis uchwaty stanowi nie tylko niezgodna z prawem modyfikacje
postanowien ustawowych, ale rowniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencj¢ organu
uchwatodawczego gminy. Tym samym naruszono zasady sporzadzania planu pojmowane, jako
merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie
zawartosci ustalen planu.

Zdaniem organu nadzoru parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu powinny by¢ precyzyjne, konkretnie okreslone, zawezajace pole interpretacji, aby nie mogly
by¢ rozumiane zbyt szeroko przez organy stosujace prawo.

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie daja podstaw do przyjecia,
ze organy samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania zawartych w tej
ustawie definicji. Ustawa ta okre§la bowiem ogodlne ramy tworzenia miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Ramy te tworza rowniez definicje zawarte w tej ustawie. Gdyby
zatem wola ustawodawcy bylo przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji definicji
ustawowej w akcie prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostatoby wyraznie w ustawie
lub rozporzadzeniu wykonawczym. Wyktadnia literalna nie daje podstaw do przyjecia, iz ustawa
0 p.z.p. przyznaje radzie gminy takie uprawnienie, podobnie zreszts, jak wyktadnia celowosciowa
i funkcjonalna.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia 1 modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
wyrok NSA oz. we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98,
opublikowany OSS 2000/1/17).

Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja 1 uzupetnienie przez przepisy uchwaty
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacii.
Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w konteks$cie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej
lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontek$cie, zjawisko powtarzania
1 modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne.

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

Organ nadzoru wskazuje, ze Z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrgbnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas§ z mocy ustalen
art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwo$¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec.

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

Stanowisko organu nadzoru jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, iz ,, praktyka formutowania
kilku definicji legalnych nie tylko nie speitnia funkcji dla ktorej stosuje sie ten srodek techniki
prawodawczej, ale dodatkowo powoduje  merytorycznie  nieuzasadnione  waqtpliwosci
interpretacyjne, prowadzqc tym samym do niejednolitosci rozumienia danego terminu,
a w konsekwencji — niejednolitosci decydowania przy wykorzystaniu takich definicji
do budowy stosownej normy prawnej. Ma wiec skutek dysfunkcjonalny w stosunku do celow
zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednozmnacznie skiania do braku akceptacji takiej
praktyki” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt Il OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876). Kwestia dotyczaca wysokosci zabudowy byla juz przedmiotem wielokrotnych
orzeczen sagdowych np.: wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r. sygn. akt IV SA 385/99
(opubl. LEX nr 53377), wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. sygn. akt
I1 SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).

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

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

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

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢
uchwaty Nr XCIV/2416/2014 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 6 listopada 2014 r.
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W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu nieruchomosci

przy ul. Elektoralnej 5/7, w cze¢sci dotyczacej ustalen:

— § 2 pkt 2 uchwaly;

— § 2 pkt 4 uchwaly;

— § 2 pkt 7 uchwaly,

— § 2 pkt 23 uchwaty;

— § 2 pkt 26 uchwaty;

— § 2 pkt 27 uchwaly;,

— § 6 pkt 3 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,,(...) — pod warunkiem nowych nasadzen
na danym terenie (...)";

— § 15 uchwaly, w zakresie symbolu literowego: ,,C”,

€O na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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