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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.103.2013.RM
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 2 sierpnia 2013 .
Na podstawieart. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013 r. poz.
594)
stwierdzam niewaznos$¢
uchwaty Nr XXXII1/233/2013 Rady Gminy Leszno z dnia 9 lipca 2013 r. ,, w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego wsi Leszno, Etap A — Czes¢ 7, w czeSci :
- tekstowej oraz graficznej, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 1IMN, SMN i 6 MN;

- dotyczacej ustalen § 28 ust. 2 pkt 1 zd. 1 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (w przypadku wystarczajaco
chlonnej powierzchni biologicznie czynnej) lub do rowow przydroznych’;

- dotyczacej ustalen § 28 ust. 2 pkt 3 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,,w miare mozliwosci terenowych,

()"
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Uzasadnienie

Rada Gminy Leszno na sesji w dniu 9 lipca 2013 r. podjeta uchwate Nr XXXI11/233/2013
,,W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Leszno, Etap A — Czes¢ 1.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie 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 pbézn. zm.), w brzmieniu przed wejSciem
w zycie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy
o ochronie zabytkow i1 opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), zwanej dalej ustawa

Lop.zp.’.

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. Art. 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie 1 w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organow, a zasady i1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw 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.

Zgodnie z ustaleniami art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych 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 shusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz,
okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Z kolei z art. 28 ust. 1 ustawy 0 p.z.p. wynika, iz podstaw¢ do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy w calosci lub w czgéci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym
zakresie.

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

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskéw 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalno$ci 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 1 organy administracji rzgdowej oraz zakres
1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i1 zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i1 zrownowazony rozwdj
za podstawe tych dziatan.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym nalezy
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uwzgledni¢ szereg warto$ci, w tym m.in.:

— wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

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

— wymagania ochrony $rodowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntow rolnych
ilesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3);

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz doébr kultury wspotczesnej
(art. 1 ust. 2 pkt 4);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, (art. 1 ust. 2 pkt 5);

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

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

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa i graficzng zgodnie z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem miejscowym. W planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo, miedzy innymi, przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace
tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania (art. 15 ust. 2 pkt 1).
Ocenie legalnos$ci podlega zaréwno tres¢ uchwaly przyjmujacej plan miejscowy, jak i zalaczniki,
czyli m.in. czgs¢ graficzna.

W judykaturze utrwalony jest poglad, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomigdzy treScig uchwaty a jej
czeScig graficzng narusza zasady sporzadzenia planu miejscowego 1 w konsekwencji powoduje
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci, zgodnie z art. 28 ww. ustawy. Co wigcej
sprzeczno$¢ 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), ktory stanowi, ze:
. Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powiqgzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego”.

Podejmujac przedmiotowg uchwale, w ocenie organu nadzoru, naruszono wszystkie wskazane
powyzej zasady. Przede wszystkim naruszony zostat art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 7
pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym, projekt rysunku planu winien zawiera¢ linie
rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania. Rysunek
planu, bedacy zatacznikiem graficznym do uchwaly, nie spelnia powyzszych wymogow, z uwagi
na brak okre$lenia linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania. Dotyczy to, oznaczonych na rysunku planu miejscowego, terenéw oznaczonych
symbolami: IMN, 5SMN i 6MN, stanowigcych tereny zabudowy mieszkaniowe;.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607), bezspornym pozostaje fakt, iz spotecznosci lokalne maja,
w zakresie okreslonym prawem, swobode dzialania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona
z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wtadzy. Problematyka
planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora w art. 3 ust. 1,
do zadan wiasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W literaturze
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przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”. Uprawnia ono
do autonomicznego decydowania 0 przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu. Wiadztwo
to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwaja si¢ ograniczenia o charakterze materialnym,
do ktorych nalezy, wynikajacy z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., obowigzek okreslenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia, terenow oraz linii
rozgraniczajgcych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania.
Ograniczenia wtadztwa planistycznego gminy nie mogg by¢ dorozumiane, czy tworzone w wyniku
interpretacji rozszerzajace;.

W tym konteks$cie, wyktadnia wspomnianego art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i regulujacych
szczegdtowo zakres projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przepisow
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, odnoszacych si¢ do sposobu zapisywania ustalen w projekcie tekstu i rysunku
planu miejscowego wskazuje, iz jest dopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego prawa takie
okreslenie w planie miejscowym przeznaczenia terenow, ktore umozliwia realizacj¢ na tym samym
terenie zadan o roéznych funkcjach, wszakze pod jednym warunkiem, Ze wzajemnie si¢ one
nie wykluczaja.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastgpuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. W tym stanie rzeczy, organ nadzoru, dokonat analizy
tresci oraz formy tj. sposobu zapisu, konstrukcji, samej uchwaty, stwierdzajac, iz w odniesieniu
do ww. obszarow wykluczaja si¢ one wzajemnie.

Na rysunku planu miejscowego, tereny oznaczone symbolami: IMN, SMN i 6MN usytuowane sa,
od strony zachodniej, przy granicy z Kampinoskim Parkiem Narodowym, bgdacej jednoczesnie
granicg obszaru NATURA 2000 — Puszcza Kampinoska PLC 140001. Od ww. granic okreslono
nieprzekraczalng lini¢ zabudowy, w odleglosci 16 m, co wynika wprost z rysunku planu
miejscowego, przy czym ,,zwymiarowane wzajemne odlegtosci elementow zagospodarowania”
uznane zostato za ustalenie planu (vide § 3 ust. 2 pkt 3 uchwaty i oznaczenia uzytych symboli
w legendzie rysunku planu).

Ustalenia w zakresie linii zabudowy, uznane zostaly przez ustawodawce za obligatoryjny element
planu miejscowego (vide art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o0 p.z.p.), przy czym, ustalenia w tym zakresie
winny znalez¢ swoje odzwierciedlenie zarowno w czgsci tekstowej (vide § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego),
jak i w czesci graficznej (vide § 7 pkt 8 ww. rozporzadzenia).

W § 35 uchwatly, dla wskazanych powyzej jednostek terenowych, wyodrgbniono m.in. w pozycji
o liczbie porzadkowej 3.1 nieprzekraczalne linie zabudowy, przy czym w ustaleniach tych, organ
uchwatodawczy, zastosowal wewnetrzne odniesienie do § 12 uchwaty, a ten do ustalen zawartych
w § 5 ust. 1 pkt 8 uchwaty.

Na gruncie rozpoznawanej sprawy, biorgc pod uwage zapisy: § 35 pozycja o liczbie porzadkowe;j
3.1, § 12 pkt 112 oraz § 5 ust. 1 pkt 8 uchwaty, dla terenéw oznaczonych symbolami: 1IMN, 5MN
i 6MN, obowigzuje nastgpujaca definicja nieprzekraczalnej linii zabudowy: , nalezy przez
to rozumie¢ linie wyznaczong na rysunku planu lub linie ustalong, okreslajgcqg najmniejszq
dopuszczalng odlegtos¢ sciany budynku od linii rozgraniczajqcej, od innych obiektow lub granic
dziatki. O ile ustalenia dla terendéw nie stanowiq inaczej nieprzekraczalne linie zabudowy
nie dotyczq: a) realizacji elementow termomodernizacji, b) czesci podziemnych budynkow,
c) (skreslony — nie dotyczy), d) parterowych portierni, kioskow, Smietnikow, obiektow malej
architektury, e) infrastruktury technicznej, miejsc do parkowania i drog wewnetrznych
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nie wyznaczonych na rysunku planu”. Oznacza to, ze w pasie terenu pomiedzy granicg
Kampinoskiego Parku Narodowego (bedacego takze granicg obszaru NATURA 2000 oraz obszaru
objetego planem miejscowym), a nieprzekraczalng linig zabudowy, wynoszacg 16 m, dopuszczalne
jest m.in.: lokowanie infrastruktury technicznej, urzadzanie miejsc do parkowania i drog
wewnetrznych, a takze realizacja portierni, kioskow, §mietnikow 1 obiektow matej architektury.

Z kolei w § 35 w pozycji o liczbie porzadkowej 2.d. uchwaty, sformutowano nastgpujace ustalenia:
,na terenach IMN, SMN i 6MN wzdiuz granicy z terenem KPN, strefy buforowe o_minimalnej
szerokosci 16 m”, przy czym na rysunku planu miejscowego nie wskazano powyzszej strefy
buforowej, co stanowi o naruszeniu przywolywanego powyzej § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Co wigcej przez uzycie sformutowania ,, 0 minimalnej szerokosci 16 m” 1 poprzez brak jej
wyznaczenia na rysunku planu, uchwatodawca w praktyce nie okreslit ,.strefy buforowej”, bowiem
przyjmowac ona moze dowolne wartosci, pod warunkiem ze nie bedzie wynosi¢ mniej niz 16 m.

Organ nadzoru wskazuje na donioste skutki tak poczynionych ustalen, w szczegolnosci
w konteks$cie pozostalych zapisOw planu miejscowego. Otdz na potrzeby przedmiotowego planu
miejscowego zdefiniowano pojecie ,,strefy buforowej wzdiuz terenu Kampinoskiego Parku
Narodowego (KPN)”, przez ktorg nalezy ,, rozumie¢ pas terenu bez prawa zabudowy wyznaczony
wzdluzi granicy Kampinoskiego Parku Narodowego” (§ 5 ust. 1 pkt 23 uchwaty). Co wigcej
z § 10 pkt 2 uchwaly, wynika, ze ,, Ustala sie zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego
w obszarze planu polegajgce na: (...) 2) zachowaniu bez zabudowy i zainwestowania
powierzchniowego ,,stref buforowych” wzdlui granicy Kampinoskiego Parku Narodowego’.
Oznacza to, Rada Gminy Leszno, powyzszymi ustaleniami wprowadzita zakaz zabudowy
I zainwestowania, a wigc skorzystala z uprawnienia wynikajacego z art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy
0 p.z.p. Wskazane unormowania sg szczegolnie wazne, wobec stwierdzenia, ze caty teren objety
planem potozony jest w bezposrednim sasiedztwie Kampinoskiego Parku Narodowego oraz
obszaru NATURA 2000, za$ dla terenu parku nie zostal jeszcze uchwalony odpowiedni plan
ochrony, o ktérym mowa w przepisach ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(Dz. U. z 2013 r. poz. 627 z p6ézn. zm.). W tej sytuacji miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego powinien wskazywac, w sposob jednoznaczny i precyzyjny, szczegdlne warunki
zagospodarowania terendOw 1 ograniczen w ich uzytkowaniu, odpowiednich dla otuliny parku
narodowego oraz dla terenu potozonego w bezposrednim sasiedztwie szczegodlnie chronionego
obszaru (NATURA 2000).

W przedmiotowej sprawie organ nadzoru podziela poglad wyrazony przez WSA w Lodzi w wyroku
z dnia 8 czerwca 2010 r. w sprawie Sygn. Akt I SA/Ld 256/10 (publ. LEX nr 794958),
ze ,,Jakkolwiek bowiem faktem jest, ze przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie definiujg pojecia ,,zakazu zabudowy”, jego leksykalne brzmienie nie pozostawia
watpliwosci: pod pojeciem zakazu rozumie¢ nalezy ,,zabronienie komus czegos” (zob. Maly stownik
Jjezvka polskiego pod redakcjq S. Skorupki, H. Auderskiej, Z. Lempickiej Warszawa 1969, str. 967);
pojecia "zabudowy" nie mozna natomiast wyktada¢ w oderwaniu od definicji budowy, zawartej
w art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego. Budowa oznacza zas wykonywanie obiektu budowlanego
W okreslonym miejscu, jego rozbudowe, odbudowe oraz nadbudowe. Rowniez leksykalne okreslenie
pojecia zabudowy oznacza zresztg wznoszenie na jakims terenie budowli, ich czesci lub zespolow
(zob. Maly stownik jezyka polskiego pod redakcjq S. Skorupki, H. Auderskiej, Z. Lempickiej
Warszawa 1969, str. 969)”. Nalezy rowniez zauwazy¢, iz zawarcie w § 10 pkt 2 uchwaly,
wyrazenia ,.pez zabudowy i zainwestowania powierzchniowego” oznacza, ze wprowadzono
nie tylko zakaz zabudowy, ale roéwniez zakaz jakiekolwiek zainwestowania w strefie buforowej,
a wiec m.in. lokalizacji parkingdw, miejsc postojowych czy drog wewnetrznych.

Skoro zatem w ,,strefie buforowe;j” brak jest mozliwosci prowadzenia jakichkolwiek inwestycji, za$
strefa ta nie zostata okreSlona na rysunku planu miejscowego, a wynosi¢ ma €O najmniej 16 m,
to tym samym dla terenow oznaczonych symbolami: 1IMN, 5MN i 6MN, nie sposéb ustalic,
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w sposob nie budzacy watpliwosci interpretacyjnych, na jakim obszarze powyzsze zakazy
obowigzuja.

Zdaniem organu nadzoru, nie mozna réwniez uznaé, iz okreslona na rysunku planu miejscowego,

nieprzekraczalna linia zabudowy, ma by¢ utozsamiana ze ,strefg buforowa”, a wiec de facto

stanowi¢ jej synonim, z uwagi na fakt, iz:

— w ustaleniach planu miejscowego brak stosownych zapiséw, ktore upowazniatby do takiego
stwierdzenia;

— linia zabudowy zostata zwymiarowana na rysunku planu i okreslona na 16 m.

Zwazy¢ przy tym nalezy, iz stosownie do przytoczonych powyzej ustalen, o ktorych mowa w: § 35
pozycja o liczbie porzadkowej 3.1, § 12 pkt 1 1 2 oraz § 5 ust. 1 pkt 8 uchwaty, dla terenéw
oznaczonych symbolami: 1IMN, 5SMN i 6MN, w pasie terenu pomi¢dzy granica Kampinoskiego
Parku Narodowego, a nieprzekraczalng linig zabudowy, wynoszaca 16 m, dopuszczalne jest m.in.:
lokowanie infrastruktury technicznej, urzadzanie miejsc do parkowania i drog wewnetrznych,
a takze realizacja: portierni, kioskow, $mietnikow i obiektow matej architektury, co pozostaje
w sprzeczno$ci z ustaleniami § 10 pkt 2 uchwaly, ktére przesadza, iz ,strefa buforowa”
ma pozostac ,,bez zabudowy i zainwestowania powierzchniowego ”. Skoro zatem mozna inwestowac
na ww. terenie, to trudno uznaé, ze pas pomigdzy granica Kampinoskiego Parku Narodowego
a nieprzekraczalng linig zabudowy, stanowi emanacj¢ owej strefy.

Z rysunku planu miejscowego wynika réwniez, ze nieprzekraczalna linia zabudowy, okreslona
na 16 m, zostala wyznaczona jedynie od strony zachodniej, tymczasem granica Kampinoskiego
Parku Narodowego przebiega rowniez m.in. po stronie poinocnej (jednostka terenowa 1MN)
1 wynosi 8 metrow od granicy parku. A zatem na podstawie ustalen § 5 ust. 1 pkt 23 uchwaty,
domniemywa¢ mozna, ze ustalenia dotyczace minimalnej 16 m ,strefy buforowej”, okreslonej
wilasnie od terenu Kampinoskiego Parku Narodowego, winny odnosi¢ si¢ do wszystkich granic
parku. Bioragc pod uwage powyzsze ustalenia, nie sposdb, w sposob nie budzacy watpliwosci
interpretacyjnych, okresli¢ granic ww. ,,strefy buforowej”, dla ktorej sama Rada Gminy Leszno
wprowadzita ,,zakaz zabudowy i zainwestowania powierzchniowego”.

Organ nadzoru pragnie rowniez podkresli¢, iz z ustalen § 35 pozycja o liczbie porzadkowej 3.4.a
oraz 3.4.b uchwaty, wynika, iz dla terenéw oznaczonych symbolami: IMN, 5SMN i 6MN, ustalono
dwa rozne wskazniki okreslajace powierzchni¢ biologicznie czynng. Owa powierzchnia okreslona
zostata na poziomie 70% oraz co najmniej 90% powierzchni w ,.strefie buforowej”, przy czym
skoro z ustalen planu miejscowego nie wynika, gdzie faktycznie owa ,,strefa buforowa” od KPN
wystepuje, to tym samym w praktyce, tj. np. na etapie wydawania pozwolenia na budowe,
nie begdzie wiadomo, w jaki sposoéb owy wskaznik zastosowaé. Niemniej jednak, nie mozna
poming¢ samego faktu, iz skoro ,,strefa buforowa” ma pozosta¢ bez zabudowy i zainwestowania
powierzchniowego, to w $wietle tak poczynionych ustalen oraz definicji powierzchni biologicznie
czynnej, zawartej w § 5 ust. 1 pkt 14 uchwatly, z ktorej wynika, iz jest to czes¢ dzialki, ktora
pozostaje niezabudowana, ponadto za$ nie wlicza si¢ do niej ,,zieleni projektowanej na dachach
i Scianach: budynkow, budowli nadziemnych i podziemnych”, to trudno uznaé¢ by ustalenie
wskaznika powierzchni biologicznie czynnej na poziomie 90%, w tym przypadku nie stato
w sprzeczno$ci z jednocze$nie ustalonym zakazem zabudowy oraz zakazem zainwestowania
powierzchniowego.

Konkludujac, skoro intencjg Rady Gminy Leszno byto wprowadzenie zakazu zabudowy na terenie
przyleglym do granic Kampinoskiego Parku Narodowego, majacym na celu jego ochrong, to winno
to znalez¢ swoje odzwierciedlenie zarowno w czesci tekstowej, jak 1 cze$ci graficznej,
w sposoOb nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych. Zobowigzuje do tego zardwno
art. 15 ust. 2 pkt 9, ale rowniez art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., ktéry stanowi, iz ,, W planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: 1) przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajgce tereny
o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania”. \Wprowadzenie do planu
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miejscowego zakazu zabudowy, niec moze by¢ dorozumiane, czy tez luzno interpretowane, tym
samym winno by¢ okreslone za pomoca linii rozgraniczajacej, ktora winna rozdziela¢ nie tylko
tereny 0 r6znym przeznaczeniu, ale takze tereny o réznych zasadach zagospodarowania. Podobnie
zreszta, nalezy traktowaé ustalenie w planie miejscowym, réznych wskaznikow okreslajacych
powierzchni¢ biologicznie czynng, gdyz ustalenia, W tym zakresie, wplywajg na rdzny sposob
zagospodarowania. Ponadto wadliwe s3 ustalenia planu, ktoére wzajemnie si¢ wykluczaja
— nie mozna bowiem wprowadza¢ zakazu, a z drugiej strony, dopuszcza¢ do realizacji roznych form
zabudowy 1 ,,zagospodarowania powierzchniowego”. Za naruszajace przepisy, uzna¢ rowniez
nalezy te ustalenia tekstowe, ktore nie znajdujg swojego odzwierciedlenia w ustaleniach czg$ci
graficznej. W tym przypadku na plan pierwszy wysuwa si¢ brak okreslonej na rysunku planu
,,strefy buforowe;j”, co stanowi 0 naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie Wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry zobowigzuje by na
projekcie rysunku planu miejscowego stosowano nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego. W kontekscie tegoz naruszenia, na szczegdlng uwage zastuguje wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2009 r., Sygn. akt Il OSK 1854/08 ,,(...) miejscowy
plan  zagospodarowania  przestrzennego  jako akt prawa  miejscowego,  stanowigcy
0 ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wiasnosci, winien stanowi¢ o tym w sposob
,czytelny i budzgcy jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni, budzgc
watpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze Stanowic
zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc watpliwosci na etapie
rozstrzygnie¢ indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekonczgcych sie
sporow interpretacyjnych. I oczywiscie nie chodzi tu o ,,zwykle” watpliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajqce si¢ wyktadni, ale takie, ktore dotyczq kluczowych kwestii
jak przeznaczenie terenu”.

Wskazane powyzej uchybienia, stanowig o naruszeniu zasad sporzgdzenia planu miejscowego
i wypehiaja przestanke do stwierdzenia niewaznosci ustalen planu miejscowego, W zakresie
terenéw oznaczonych symbolami: IMN, 5SMN i 6MN.

Organ nadzoru pragnie rowniez podkresli¢, ze zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego
gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwo$¢ wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci,
przez whascicieli i uzytkownikow terenow objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest
nieograniczony 1 zostal szczegétowo okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie
obowigzkowej i1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz
w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w szczegolnosci za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w_zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Rada Gminy Leszno, podejmujac przedmiotowg uchwale, nie posiadata podstaw prawnych

do wprowadzenia ustalen, o ktéorych m.in. mowa w:

— § 28 ust. 2 pkt 1 zd. 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, W zakresie odprowadzenia wod opadowych
lub roztopowych, ustala sie: 1) powierzchniowe odprowadzenie wod opadowych (w przypadku
wystarczajgco chlonnej powierzchni biologicznie czynnej) lub do rowow przydroinych ”;
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— § 28 ust. 2 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: , W zakresie odprowadzenia wod opadowych
lub roztopowych, ustala sie: (...) 3) w miare mozliwosci terenowych, nakaz budowy nowych
rowow o podtozu nieprzepuszczalnym (bedg odprowadzacé wode do istniejgcych poza obszarem
planu rowow melioracyjnych) lub przy plaskim podiozu bedg zbiornikami infiltracyjnymi
lub zbiornikami odparowywanymi .

W przywotanych powyzej ustaleniach, Rada Gminy Leszno, dopuscita mozliwo$¢ odprowadzania
wod opadowych i roztopowych, do rowoéw przydroznych, jak réwniez wprowadzita nakaz budowy
nowych rowow ,,w miare mozliwosci terenowych”. Tymczasem stosownie do dyspozycji art. 39
ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260)
,,Zabrania si¢ dokonywania w pasie drogowym czynnosci, ktore moglyby powodowac niszczenie
lub uszkodzenie drogi i jej urzgdzen albo zmniejszenie jej trwatosci oraz zagrazaé bezpieczenstwu
ruchu drogowego. W szczegdlnosci zabrania sig: (...) 9) odprowadzania wody i Sciekow
z urzqgdzen melioracyjnych, gospodarskich Ilub zaktadowych do rowow przydroinych lub na
Jjezdnig drogi”. Z kolei zgodnie z § 28 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 z p6zn. zm.), , Dziatka budowlana, na ktorej sytuowane
sq budynki, powinna by¢ wyposazona w kanalizacje umozliwiajgcq odprowadzenie wod opadowych
do sieci kanalizacji deszczowej lub ogolnosptawnej”, zas ,, W razie braku mozliwosci przylgczenia
do sieci kanalizacji deszczowej lub ogdlnosplawnej, dopuszcza si¢ odprowadzanie wod opadowych
na wlasny teren nieutwardzony, do dotow chtonnych lub do zbiornikow retencyjnych” (§ 28 ust. 2
Ww. rozporzadzenia). Co wigcej zgodnie z § 29 ww. rozporzadzenia , Dokonywanie zmiany
naturalnego sptywu wod opadowych w celu kierowania ich na teren sgsiedniej nieruchomosci jest
zabronione”.

Z przytoczonych powyzej przepisdéw wynika zatem, iz:

— zabronione jest odprowadzanie wody i Sciekow do rowow przydroznych;

— dziatka budowlana, winna by¢ wyposazona w kanalizacj¢ umozliwiajacg odprowadzenie wod
opadowych do sieci kanalizacji deszczowej lub ogdlnosptawnej, badZ w razie jej braku, woda ta
winna by¢ odprowadzona powierzchniowo w teren, do dotow chtonnych lub do zbiornikow
retencyjnych, przy czym zabronione jest dokonywanie sptywu wod na teren nieruchomosci
sasiednie;j.

Formutujac ustalenia, o ktérych mowa w § 28 ust. 2 pkt 1 zd. 1 uchwaty, dopuszczajac
do odprowadzenia wody do rowow przydroznych, doszto tym samym, do naruszenia wskazanych
powyzej przepisow, za§ sama Rada Gminy Leszno weszla w kompetencje zarzadcy drogi, ktory
stosownie do dyspozycji art. 39 ust. 3 ustawy o drogach publicznych, w szczegodlnie uzasadnionych
przypadkach moze dopusci¢ do lokalizowania w pasie drogowym obiektow budowlanych
lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego,
przy czym zgoda ta udzielana jest w drodze decyzji administracyjnej.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznang radzie
gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i1 infrastruktury, o ktérej mowa w art. 15
ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wskazane upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania W miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii zwigzanych z mozliwo$cig odprowadzania
wod opadowych i roztopowych do rowow przydroznych. Wszelkie kompetencje i formy dziatania
zarzadcy drogi zostaty juz okreslone przez ustawodawce, wobec czego Rada Gminy Leszno nie ma
kompetencji do modyfikowania tak ustanowionego zakresu dziatania zarzadcy. Nalezy réwniez
zauwazy¢, iz zezwolenie zarzady drogi, o ktorym mowa w art. 39 ust. 3 ustawy o drogach



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego -9- Poz. 8855

publicznych, wydawane jest w formie decyzji administracyjnej. Podstawg prawng do wydania
decyzji administracyjnej moze by¢ wylacznie przepis rangi ustawowej, a nie uchwata rady gminy.

W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uznac te zapisy planu, ktore dopuszczaja, zakazang
wyzej przywolanymi przepisami odrgbnymi, mozliwo$¢ odprowadzenia takich wod. Ponadto
zapisow tych nie mozna rowniez traktowaé, jako odstgpstwo od zakazu, bowiem
to nie w kompetencji rady gminy, lecz wiasciwego zarzadcy drogi, lezy wydane decyzji
administracyjnej w przedmiotowej sprawie. Rada Gminy Leszno wprowadzajac do ustalen planu
miejscowego ustalenia w tym zakresie, przekroczyta zatem swoja kompetencje.

Ponadto, uzycie w § 28 ust. 2 pkt 1 i 3 uchwaty, sformutowan: ,,w przypadku wystarczajgco
chltonnej powierzchni biologicznie czynnej” 0oraz ,,w miare mozliwosci terenowych”, stanowi
0 zastosowaniu norm otwartych. Zdaniem organu nadzoru zamieszczanie w tresci planu norm
otwartych, niedookreslonych jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego porzadku
prawnego i powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego staja si¢ w ten sposob
niedookreslone. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien
by¢ zgodny z obowigzujacymi przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolne;j
interpretacji i rozszerzajacego stosowania zapisOw ustawowych. Uchwala w sprawie planu
miejscowego winna by¢ sformutowana w sposob jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej tresci
winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktére normuje. Uzalezniajac realizacj¢ ustalen planu
od sformutowan niedookreslonych, wprowadza w stan niepewnosci obywateli, co do uregulowan
planu miejscowego, ktoérego zadaniem jest przeciez ksztaltowanie sposobu wykonywania prawa
wlasnosci. Dziedzina ta wymaga trwato$ci postanowien.

W  zakresie powtérzen 1 modyfikacji przepisow, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowiag istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt 1l 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 uzupelienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢é si¢ z tym,
ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktore;j
g0 zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Gminy Leszno, musi mie¢
oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme¢ ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
— formalna, tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialna,
bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno
w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujqgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucyi,
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odnoszgcych si¢ do zZrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszgcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadan, a takie majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgcé,
ze konstytucja zamyka system zZrodel prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz
podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow
normatywnych”.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢

uchwaty Nr XXXI111/233/2013 Rady Gminy Leszno z dnia 9 lipca 2013 r. ,,w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego wsi Leszno, Etap A — Czesé 17, w czescei:

— tekstowe]j oraz graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 1MN, 5MN
i 6 MN;

— dotyczacej ustalen § 28 ust. 2 pkt 1 zd. 1 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (W przypadku
wystarczajgco chtonnej powierzchni biologicznie czynnej) lub do rowdw przydroznych’;

— dotyczacej ustalen § 28 ust. 2 pkt 3 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, w miare mozliwosci
terenowych, (...)",

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

w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia.

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

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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