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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.62.2021.MO

Rada Miasta Stotecznego Warszawy
plac Defilad 1
00 - 901 Warszawa

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz.713i1378)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XLVI/1408/2021 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 18 marca 2021 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu cmentarza przy ulicy RyZzowej
— czesc¢ 11”7, w czesdci dotyczgcej ustalen § 2 pkt 17 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,(...)
budowlanej (...) budowlanej (...)”, w odniesieniu do sposobu liczenia wskaznika intensywnosci
zabudowy.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 18 marca 2021 r. Rada Miasta Stotecznego Warszawy podjefa uchwate
Nr XLVI/1408/2021 ,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu
cmentarza przy ulicy Ryzowej — czesc Il”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 293, 471, 782,1086 i 1378, z 2021 r. poz. 11, w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy
z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkdow i opiece nad zabytkami
<Dz. U. Nr 130, poz. 871>), zwanej dalej ,ustawqg 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
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade 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
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
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przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie 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 wtasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc 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 rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzgdzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzenne] przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujgc tad przestrzenny i zréwnowazony
rozwdj za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2

ustawy o p.z.p., 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);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

— wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych
i leSnych (art. 1 ust. 2 pkt 3);

— prawo wiasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7);

— potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdw w procesie planowania (poprzez sktadanie
whnioskdw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktore
uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktdrych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowsq i graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna stanowi
zatgcznik do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tre$¢ uchwaty przyjmujacej plan
miejscowy, jak i zatgczniki, czyli m.in. cze$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzgdzeniu 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), zwanego dalej ,rozporzqdzeniem w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p.”, w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7 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 rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktdre miesci sie scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg byc¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sg Zrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Maja moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zZrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgoda wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
Zze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé
rowniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

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

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie.

Stosownie do wymogu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. ,2. W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...) 6) parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskaZniki intensywnosci zabudowy”.
Konkretyzacje wyzej przytoczonego przepisu odnalezé mozemy w ustaleniach § 4 pkt 6
rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., ktéry stanowi, iz: ,ustalenia
dotyczgce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej,
a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu”.

Rozporzgdzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., w tym majgcy zastosowanie
w przedmiotowej sprawie, przytaczany powyzej jego § 4 pkt 6, wydany zostat w oparciu oraz
w granicach delegacji wynikajgcej z art. 16 ust. 2 ustawy o p.z.p. w brzmieniu: ,,Minister wtasciwy
do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej okresli w drodze
rozporzqdzenia, wymagany zakres projektu planu miejscowego w czesci tekstowej i graficznej,
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uwzgledniajgc w szczegdlnosci wymogi dotyczqgce materiatow planistycznych, skali opracowarn
kartograficznych,  stosowanych  oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobu
dokumentowania prac planistycznych.”.

W wykonaniu powyzszej delegacji, wtasciwy w sprawie, Minister Infrastruktury zobligowany zostat
m.in. do regulacji kwestii zwigzanych z okresleniem wymaganego zakresu projektu planu
miejscowego, a wiec do okreslenia zawartosci jego czesci tekstowej, jak i graficznej, co oznacza
okresdlenie wymagan co do zasad sporzgdzania planu miejscowego, a takze do okreslenia
uzywanych na jego potrzeby oznaczen, stosowanego nazewnictwa oraz stosowania okreslonych
standardow.

W tym miejscu wskazac¢ nalezy, iz przepisy rozporzadzen jako aktéw wykonawczych do ustaw
i aktédw powszechnie obowigzujacych powinny by¢ bezwzglednie uwzgledniane przy tworzeniu
aktéw prawa miejscowego, w tym miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, ze art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony zostat przez art. 1 pkt 4
lit. a ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
nadajgc mu dla procedur rozpoczetych z dniem 21 pazdziernika 2010 r. brzmienie: ,2. W planie
miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaftowania zabudowy oraz wskaZniki
zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokosc¢ zabudowy, minimalngq liczbe miejsc do parkowania i sposob ich
realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.”.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Pafstwowej
Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami, jednoznacznie
przesadzita z jednej strony, ze obowigzujgce w dniu wejscia w zycie ustawy miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego zachowujg swojg moc obowigzujgcy (art. 4 ust. 1) oraz, ze do
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktérych podjeto uchwate
o przystgpieniu do sporzadzania lub zmiany planu, a postepowanie nie zostato zakoriczone do dnia
wejscia w zycie ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyzsze oznacza, iz ustawodawca jednoznacznie przesadzit, obowigzek stosowania
dotychczasowych przepisdw dla procedur dopiero co rozpoczetych. Co wiecej dtugi, bo wynoszacy
3 miesigce, okres vacatio legis umozliwiat podjecie przez poszczegdlne gminy decyzji odnosnie
rozpoczynania nowych procedur dla ,starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Zdaniem organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie niezbedne jest zatem stosowanie wprost
dyspozycji § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., bowiem
regulacja ta stanowi konkretyzacje pierwotnego brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne
pozostaje ona w kolizji lecz jedynie z aktualnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak
wiec, o ile dla nowych procedur planistycznych (w rozumieniu: rozpoczetych po 21 pazdziernika
2010 r.) wszelkie parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny
odnosi¢ sie do dziatki budowlanej (w tym takze powierzchnia zabudowy, powierzchnia biologicznie
czynna, intensywnos$¢ zabudowy), o tyle stare procedury winny wypetnia¢ norme wynikajgcg z § 4
pkt 6 rozporzadzenia wykonawczego do ustawy o p.z.p.

Podjecie przez Rade Miasta Stotecznego Warszawy w dniu 10 lipca 2008 r. uchwaty intencyjnej
Nr XXXVI1/1122/2008 wskazuje, ze ustalenie powyizszych wskaZznikow powinno byé oparte
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0 przepisy ustawy o p.z.p. obowigzujgce przed nowelizacjg tej ustawy. Tym samym wskazniki
powierzchni biologicznie czynnej, powierzchni zabudowy oraz intensywnosci zabudowy, winny
odnosic sie do powierzchni dziatki lub terenu.

Tymczasem, na potrzeby przedmiotowego planu miejscowego, warto$¢ wskaznika maksymalnej
i minimalnej intensywnosci zabudowy ustalono w uchwale w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, nie zas w odniesieniu do powierzchni dziatki lub terenu.

Powyzsze wynika z ustalen dotyczacych sposobu liczenia wskaznika intensywnosci zabudowy,
zawartych w § 2 pkt 17 uchwaty, w brzmieniu: ,llekro¢ w dalszych przepisach uchwaty jest mowa
o: (..) 17) intensywnosci zabudowy na dziatce budowlanej — nalezy przez to rozumiec
nieprzekraczalng wartosc¢ stosunku powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji nadziemnych
wszystkich budynkdw istniejgcych i lokalizowanych na dziafce budowlanej do powierzchni
catkowitej dziatki budowlanej.”.

Pojecie , dziatki budowlanej”, zostato zdefiniowane w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu:
Jllekro¢ w ustawie jest mowa o: (..) 12) ,dziatce budowlanej” — nalezy przez to rozumiec
nieruchomos¢ gruntowgq lub dziatke gruntu, ktorej wielkosc¢, cechy geometryczne, dostep do drogi
publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia infrastruktury technicznej spetniajg wymogi realizacji
obiektow budowlanych wynikajgce z odrebnych przepiséw i aktow prawa miejscowego;”.

Organ nadzoru wskazuje, ze pojecie , dziatka budowlana”, nie jest pojeciem tozsamym z pojeciem
,dziatka”. Otéz skoro w przytoczonej powyzej definicji dziatki budowlanej zawarto pojecie
,hieruchomosci gruntowej”, a takie ,dziatki gruntu”, to powyisze pojecia nalezy rozwazaé
W oparciu o przepisy ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
22020 r. poz. 1990, z pdzn. zm.). Zgodnie z ww. ustawq przez:

— nieruchomos¢ gruntowq — nalezy przez to rozumieé¢ grunt wraz z czesciami sktadowymi,
z wytgczeniem budynkdéw i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wtasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);

— dziatke gruntu — nalezy przez to rozumie¢ niepodzielona, cigglta czes¢ powierzchni ziemskiej
stanowigcy czesc lub catos¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Pojeciu , nieruchomos¢ gruntowa” zawartemu w ustawie o gospodarce nieruchomosciami nalezy
nadaé¢ rowniez znaczenie, ktére wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, z p6in. zm.), co oznacza, iz nieruchomos¢
gruntowa obejmuje jedng lub wiecej dziatek gruntu nalezgcych do tego samego wtasciciela, przy
czym dziatki te nie musza ze sobg sgsiadowac, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej ksiegi
wieczystej. Natomiast termin ,dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktdra moze sktadac sie
z oddalonych od siebie czesci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce
nieruchomosciami nalezy odnies¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojeciem postugujg sie
przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2020 r. poz. 2052
z poin. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
z 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz. U. z 2019 r. poz. 393).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, , llekro¢ w ustawie jest mowa
o: (...) 8) ewidencji gruntow i budynkow (katastrze nieruchomosci) — rozumie sie przez to system
informacyjny zapewniajgcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostepnianie, w sposob jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wfascicielach oraz o innych podmiotach
wtadajgcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro zatem na mocy
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art. 21 ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkdw stanowig podstawe
planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach
wieczystych, jak réwniez gospodarki nieruchomosciami, to zastosowanie mie¢ réwniez bedzie § 9
rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i budynkdéw [§ 9 ust. 1. Dziatke ewidencyjnqg stanowi
ciggty obszar gruntu, potozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem prawnym,
wydzielony z otoczenia za pomocq linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyzej zapiséw prowadzi do wniosku, ze obie te definicje tgczy ciggtosc
gruntu, jako czesci powierzchni ziemskiej, oraz jednorodnos¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wiec wniosek, ze pojecie nieruchomosci nie jest tozsame z pojeciem
dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju dla celow
ewidencji. Tymczasem w ustaleniach planu, w odniesieniu do wskaznika intensywnosci zabudowy,
uchwatodawca operuje pojeciem: ,dziatka budowlana”, co oznacza, iz nie jest to pojecie tozsame
z pojeciem ,dziatki”.

Nalezy podkresli¢, iz realizowana inwestycja musi by¢ zgodna z planem miejscowym, bowiem
to wifasnie w nim zawarte sg ustalenia w zakresie gabarytéw obiektow, jak i wskaznikow
zagospodarowania terendw, w tym w zakresie wskaznika intensywnosci zabudowy.

Organ nadzoru wskazuje, ze w przedmiotowym planie miejscowym postuzono sie jednoczesnie
dwoma réznymi pojeciami przy okreslaniu wskaznikdw zagospodarowania dla tego samego terenu
przeznaczonego pod zabudowe kubaturowa, tj. pojeciem dziatki w odniesieniu do wskaznika
minimalnego procentowego udziatu powierzchni biologicznie czynnej i wskaznika maksymalnej
powierzchni zabudowy oraz pojeciem dziatki budowlanej w odniesieniu do wskaznika
maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy. Natomiast dla pozostatych terenéw wskaznik
minimalnego procentowego udziatu powierzchni biologicznie czynnej okreslono w odniesieniu do
pojecia terenu.

Tym samym uchwata nakazuje ustalanie ww. wskaznikéw jednocze$nie w oparciu o rézne stany
prawne ustawy o p.z.p., co jest niezgodne z zasadami legislacji oraz wprowadza do planu
miejscowego rozwigzania, ktérych stosowanie budzi niescistosci interpretacyjne, gdyz nie jest
wiadomym, o jaki rodzaj dziatki chodzi, jak tez, ktore przepisy ustawy o p.z.p. nalezy stosowaé
w tym planie miejscowym oraz w realizacji jego ustalen. Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu
zasad sporzadzania planu miejscowego.

Z uchwaty wynika bowiem, iz przy okreslaniu sposobu liczenia wskaznika intensywnosci zabudowy
w odniesieniu do dziatki budowlanej zastosowano przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., ktéry
nie obowigzywat przy sporzadzaniu przedmiotowego planu miejscowego, a zatem wskaznik ten
okres$lono bez umocowania prawnego, wynikajgcego z przepiséw ustawy o p.z.p.

Wskazane powyzej ustalenia uchwaty dotyczace sposobu liczenia wskaznika intensywnosci
zabudowy w odniesieniu do dziatki budowlanej, stanowig o istotnym naruszeniu dyspozycji art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., dotyczgcego obligatoryjnych elementéw ustalen planu miejscowego
oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., a tym samym
uchwata w istotny sposéb narusza zasady sporzgdzania planu miejscowego, co w konsekwenciji,
stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci niniejszej uchwaty, w czesci dotyczacej ustalen § 2 pkt 17 uchwaty, w zakresie
sformutowania: ,(...) budowlanej (..) budowlanej (..)”, w odniesieniu do sposobu liczenia
wskaznika intensywnosci zabudowy.

Kwestia dotyczgca stosowania przy sporzgdzaniu plandw miejscowych przepiséw ustawy o p.z.p.,
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zwigzanych z nowelizacja m.in. jej art. 15 ust. 2 pkt 6, znalazta swoje odzwierciedlenie

w judykaturze w tym m.in. w wyrokach Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z:

— 6 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK 460/17, w ktoérym Sad stwierdzit, iz ,W przedmiotowej
sprawie procedura sporzqdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zostata
zainicjowana uchwatg Nr LXXIV/2287/2010 Rady m.st. Warszawy z dnia 18 marca 2010 r.
w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Zachodniego Pasma Pyrskiego w rejonie ulicy Spornej. Powyzsze oznacza,
ze organ stanowiqgcy, a takze Sqd pierwszej instancji rozpoznajgcy sprawe, zobligowane byty
do stosowania przepisow u.p.z.p. w brzmieniu obowigzujgcym w dacie zainicjowania procedury
planistycznej, co wynika wprost z postanowieri art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej
oraz ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, ktdre stanowigq, ze: "Do miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego oraz studiow uwarunkowan | kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, w stosunku do ktdrych podjeto uchwafe
o przystgpieniu do sporzgdzaniu lub zmiany planu lub studium, a postepowanie nie zostato
zakoriczone do dnia wejscia w zycie ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe. ".

Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.: " W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: "parametry i wskaZniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskaZniki intensywnosci zabudowy".
Konkretyzacje tego przepisu odnalez¢ mozemy w ustaleniach § 4 pkt 6 rozporzqdzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktory stanowi, ze: ‘'ustalenia dotyczqgce parametrow i wskaZnikéw
ksztaftowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci
okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki
lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci
projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu”.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami
jednoznacznie przesqdzita z jednej strony, Ze obowiqzujgce w dniu wejscia w Zycie ustawy
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowujg swojg moc obowiqzujgcq
(art. 4 ust. 1), oraz ze do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzenneqgo, w stosunku
do ktdrych podjeto uchwate o przystgpieniu do sporzgdzania lub zmiany planu, a postepowanie
nie zostato zakoriczone do dnia wejscia w Zycie ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe
(art. 4 ust. 2). Oznacza to, ze ustawodawca jednoznacznie przesqdzit, obowigzek stosowania
dotychczasowych przepisow do procedur dopiero co rozpoczetych. Co wiecej dfugi, bo
wynoszqcy trzy miesigce, okres vacatio legis umozliwiat podjecie przez poszczegdlne gminy
decyzji odnosnie rozpoczynania nowych procedur dla "starego" brzmienia m.in. art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. W tym kontekscie uznac¢ nalezy, Ze Sqd pierwszej instancji bfednie przyjqt,
iz "nowelizacjq zaakceptowano pewnq praktyke i wskazano jg jako norme", co w gruncie rzeczy
legto u podstaw wyroku uchylajgcego akt nadzoru w kwestionowanej czesci. {(...)

Tak wiec o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczetych po dniu 21 paZdziernika
2010 r.) wszelkie parametry i wskazZniki ksztaftowania zabudowy i zagospodarowania terenu
winny odnosi¢ _sie do dziatki budowlanej (w _tym takZie powierzchnia zabudowy oraz
powierzchnia _biologicznie czynna), o tyle stare procedury powinny wypetnia¢ norme
wynikajgcq z § 4 pkt 6 rozporzgdzenia wykonawczego do u.p.z.p. W wyroku z dnia 16 grudnia
2016 r., sygn. akt Il OSK 2749/16 (dostepny [w:] CBOSA) Naczelny Sgd Administracyjny
stwierdzit, ze: "Zawarte w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia ustalenia dotyczqgce parametrow
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i wskaZznikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierac
w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze
gabarytdéw i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Stusznie Sqd | instancji
zauwazyt, ze przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury operuje pojeciami
"dziatki lub terenu", lecz jest to jednak przepis wykonawczy do ustawy, ktory odnosi sie
do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W slad za przeprowadzong nowelizacjg
ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzqdzenia wykonawczego do tej ustawy. Zatem
oczywistym jest, ze pierwszeristwo w tym zakresie majq przepisy ustawy. W tej sytuacji organ
planistyczny, formutujgc ustalenia dotyczqgce powierzchni zabudowy oraz powierzchni
biologicznie czynnej, powinien odnosic je do powierzchni dziatki lub terenu. (...)”;

— 21 czerwca 2017 r. sygn. akt Il OSK 704/17, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) Zwazy¢ nalezy,
iz przepis ten zostat znowelizowany ustawq z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej
oraz ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 130, poz. 871), ktéra weszta
w zycie w dniu 21 paZdziernika 2010r. (art. 5 tej ustawy). Generalng zasadg w procedurze
planistycznej jest stosowanie przepisow z daty podjecia uchwaly o przystgpieniu
do sporzqdzania Ilub zmiany planu. W niniejszej sprawie uchwate o przystgpieniu
do sporzgdzania planu podjeto w 2001r. — zmieniono uchwatq z 2012r. To zas oznacza,
ze w niniejszej sprawie znajdowat zastosowanie przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w brzmieniu
nadanym powyzszq nowelizacjq. (...) Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. — w brzmieniu
nadanym powyzszqg nowelg — w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo zasady
ksztaftowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng
intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie
czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy,
minimalngq liczbe miejsc do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow. (...)”.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzagdowego przyjmuje sie,
Ze 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 sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujagcych procedury podejmowania uchwat
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle
orzecznictwa NSA i poglagdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, ktére nie mogq zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym parnistwie prawnym, ktdre wptywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwqg ich wyktfadnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.
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Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdow jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw 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, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tresc
uchwaty, dotyczgce 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
regulujgcych 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 dotyczgcej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdr nad
dziatalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzgdu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wifadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziafania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (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 ,na ograny
wifadzy publicznej natozony jest obowiqgzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatari powinny byc¢ 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 powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, ktére
szczegbtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr XLVI/1408/2021 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 18 marca 2021 r. ,w sprawie
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu cmentarza przy ulicy RyZzowej
— czes¢ 11”7, zakresie ustalen, o ktérych 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 rozstrzygniecia.

Miastu, 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 skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/
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