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Warszawa, 6 kwietnia 2018 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.34.2018. MO

Rada Miasta Stolecznego Warszawy
plac Defilad 1
00 —-901 Warszawa

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gmmnym (Dz. Y. z 2017 ¢,
poz. 187512232,z 2018 r. poz. 130)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty LXII/1674/2018 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z 1 marca 2018 r. w sprawie

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu Skweru Stefana

Wiecheckiego ,, Wiecha”, w czeéci dotyczacej:

— § 52 ust. 1 pkt 2 lit. a uchwaly, w zakresie, w jakim dopuszcza do realizacji ustug, na poziomie
45% powierzchni catkowitej budynku, w przypadku ich lokalizacji w budynku mieszkalnym
jednorodzinnym;

— § 63 ust. 1 pkt 2 lit. a uchwaly, w zakresie, w jakim dopuszcza do realizacji ustug, na poziomie
45% powierzchni calkowitej budynku, w przypadku ich lokalizacji w budynku mieszkalnym
jednorodzinnym.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 1 marca 2018 r. Rada Miasta Stolecznego Warszawy podjeta uchwate
Nr LXII/1674/2018 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
rejonu Skweru Stefana Wiecheckiego ,, Wiecha”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1073 z pézn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg 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 zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujgce
na obszarze dzialania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
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tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mys$l art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wiasnych
gminy. Biorge pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosei dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnigé, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z 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 organdéw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscia (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowal w art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzagdza projekt
planu miejscowego, zawierajacy czg$¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz
z przepisami odrebnymi, odnoszacymi sig¢ do obszaru objgtego planem.

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

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wykladni systemowej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy

0 p.zp., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg wartosci,

w tym m.in.:

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

~ walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspolczesnej
(art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy
0 PZ.pik;

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

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno

podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych

mozliwoéé udziatu zainteresowanych podmiotdéw w procesie planowania (poprzez skladanie

wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnoéci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy
o p.z.p., ktére uwzgledniaja réwniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czgs$¢ tekstowa i graficzna
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cz¢s$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty, a czg$¢ graficzna



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -4 - Poz. 3550

stanowi zalgcznik do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zarowno tres¢ uchwaty przyjmujacej plan
miejscowy, jak i zataczniki, czyli m.in. cz¢s$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$é
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wilascicieli i uzytkownikdéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej , rozporzgdzeniem w sprawie
wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”, w szczegolno$ci za§ w jego ustaleniach zawartych w § 3,
417 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, ktéry stanowi, ze: ,, Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje
sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu
miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $ciSle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkdéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzgdzenie
doszczegdtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

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

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan
miejscowy zgodnie z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem
miejscowym.

Tymeczasem naruszenie przepisow odrgbnych wynika z ustalen zawartych w:

— § 52 ust. 1 pkt 112 lit. a uchwaly, w brzmieniu: ,, /. Dla terenu B13.MN(U) ustala sig¢
przeznaczenie: 1) podstawowe — zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna; 2) dopuszczalne
— ustugi z zakresu: biur, administracji, handlu, gastronomii, kultury, ochrony zdrowia lub
pomocy spolecznej, przy czym: a) powierzchnia tych ustug nie moze byé wigksza niz 45%
powierzchni catkowitej budynku mieszkalnego, ”;

— § 63 ust. 1 pkt 2 lit. a uchwaly, w brzmieniu: , /. Dla terenu B24.MN(U) ustala sie
przeznaczenie: 1) podstawowe — zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna; 2) dopuszczalne
— ustugi z zakresu: biur, administracji, handlu, gastronomii, kultury, ochrony zdrowia lub
pomocy spolecznej, przy czym. a) powierzchnia tych ustug nie moze byé wigksza niz 45%
powierzchni catkowitej budynku mieszkalnego, ”.

Z przytoczonych powyzej ustalen uchwaly wynika, ze na terenach przeznaczonych w planie pod
zabudowg mieszkaniowg jednorodzinng z dopuszczeniem ustug, oznaczonych symbolami:
B13.MN(U) i B24.MN(U), powierzchnia ustug nie moze byé wieksza niz 45 % powierzchni
catkowite] budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

Organ nadzoru wskazuje, ze w przypadku lokalizacji ustug w formie lokali w budynkach
mieszkalnych jednorodzinnych, powyzsze ustalenia uchwaly, w zakresie okre$lenia wielkosci
powierzchni tych uslug naruszajg dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz art. 3 pkt 2a ustawy
z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2017 r. poz. 1332 z pézn. zm.).
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W my$l § 3 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1422 z pbdin. zm.), poprzez zabudowe jednorodzinng nalezy rozumie¢: ,jeden budynek
mieszkalny jednorodzinny [ub zespdlt takich budynkéw, wraz z budynkami garazowymi
i gospodarczymi”.

Stosownie do dyspozycji art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, poprzez ,budynek mieszkalny
jednorodzinny”, nalezy rozumieé: ,, budynek wolno stojgcy albo budynek w zabudowie bliZniaczej,
szeregowej lub grupowej, stuzqcy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowigcy konstrukcyjnie
samodzielng calo$é, w ktérym dopuszcza sig wydzielenie nie wigcej niz dwoch lokali mieszkalnych
albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu uiytkowego o powierzchni calkowitej
nieprzekraczajacej 30% powierzchni catkowitej budynku ™.

Nalezy zatem wskazaé, ze przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi,
iz powierzchnie lokalu uzytkowego (ustugowego) wbudowanego w budynek mieszkalny
jednorodzinny okresdla sig, jako nieprzekraczajgca 30 % powierzchni calkowitej tego budynku,
nie za$ jako nie wieksza niz 45 % powierzchni catkowitej budynku, jak ustalono w § 52 ust. 1 pkt 1
i2 lit. a oraz § 63 ust. 1 pkt 2 lit. a uchwaty.

Ustalenia uchwaty, w powyzszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia
obowiazujacego porzadku prawnego, istotng modyfikacje przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo
budowlane oraz wykraczajg poza przyznana radzie gminy kompetencje¢ dotyczgcg zakresu ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o koniecznosci ich wylaczenia
z obrotu prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopuséci¢ do odmiennych regulacji
w planie miejscowym, niz wynika to z przepiséw odr¢bnych.

Powyzsze ustalenia uchwaly naruszaja takze dyspozycje art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
zobowiazujaca do sporzadzenia planu miejscowego zgodnie z przepisami odrgbnymi, co stanowi
o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, a tym samym na mocy art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., skutkuje stwierdzeniem ich niewaznosci. Zwazy¢ przy tym nalezy, ze z mocy
ustalen art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwos¢
dowolnego, naruszajacego przepisy odrebne, okreslania zasad odnoszacych si¢ do powierzehni
ushug lokalizowanych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa miejscowego, winien by¢
zgodny z obowiazujgcymi przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej
interpretacji oraz do regulowania powyzszych kwestii w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego odmiennie, czy tez do dokonywania ich modyfikacji. Organ nadzoru stoi
na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie daja podstaw do przyjecia, ze organy samorzgdu
terytorialnego zostaty upowaznione do modyfikowania obowiazujacych przepisow prawa,
co wynika wprost z art. 7 Konstytucji RP.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiladzy, w tym takze Rady Miasta Stolecznego
Warszawy, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania
granic kompetencji ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac,
iz organ stanowigcy, podejmujac akty prawne (zardwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore
nie sg zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawows, musi $cisle
uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem
podwdjng role — formalng, tworzac podstawg kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz
materialng, bedgc gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow.
Zarowno w doktrynie, jak rdwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -6 Poz. 3550

wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest
zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny byé
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni
rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych sie do Zrddel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykladni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadav nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia akiow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé,
ze konstytucja zamyka system zZrédet prawa powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowigzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ponadto 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$¢ Scistego
przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W zakresie powtdrzen i modyfikacji przepisow 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 oz. we Wroclawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany
OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, badZz ich modyfikacja i uzupelnienie przez
przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami
ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaly, w ktérej go zamieszczono, co moze
prowadzi¢ do calkowitej lub cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie,
zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powodujg
niewazno$é uchwaly rady gminy w caloéci lub czeéci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czesci wskazanej
w petitum rozstrzygnigcia nadzorczego.

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

bezwzgledny wymog spetienia dyspozycji:

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

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodnosci z przepisami odrebnymi.

Istotno§¢ powyzszych naruszen nalezy roéwniez 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 uznaé takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwo$ci, jak niescislo$¢ prawna czy tez biad,
ktory nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
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akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktéorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby
zastosowano obowiazujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$é
uchwaty Nr LXII/1674/2018 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z 1 marca 2018 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu  Skweru Stefana
Wiecheckiego ,, Wiecha”, w zakresie ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia.

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

WIECKI
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