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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.115.2015.RM
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 2 czerwca 2015 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 73/VIII/2015 Rady Gminy Lesznowola z dnia 17 kwietnia 2015 r. w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola dla czesci obrebu Zamienie —
czesc 11, w czgéci dotyczacej ustalen § 6 pkt 9 uchwaty.
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Na sesji w dniu 17 kwietnia 2015 r. Rada Gminy Lesznowola, podje¢ta uchwate Nr 73/V111/2015
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola
dla czesci obrebu Zamienie — czes¢ I11.

Uchwalg 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. o0 planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2015 r., poz. 199, w brzmieniu przed wejsciem w zycie ustawy z dnia
25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami <Dz.
U. Nr 130, poz. 871>), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o0 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 rzadowej, 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 planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych
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 celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, 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 trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty rady
gminy w calosci lub w czesci stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.

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

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowatl
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa 1 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 czynno$ci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych podmiotéw 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
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ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac lad przestrzenny 1 zrownowazony rozwdj
za podstawe tych dziatan.

Z 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.);

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

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

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg
ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktorych 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 o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czgs¢ tekstowa 1 graficzng
(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaty, a cze$¢ graficzna
stanowi zatacznik do uchwaty.

W przedmiotowej sprawie doszto do0 naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy 0 p.z.p., oznacza konieczno$¢ wyeliminowania, czgéci ustalen
uchwaty z obrotu prawnego.

Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy w ramach, ktéorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasno$ci, przez wiascicieli 1 uzytkownikow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
W ustawie 0 p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 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), w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach zawartych
w§3,4iT.

Uszczegbdtowienie wspomnianego na wstegpie art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., mozna odnalez¢
w art. 15 ust. 2 pkt 6 ww. ustawy, zgodnie z ktora: ,,W planie miejscowym okresla sig¢
obowigzkowo: (...) 6) parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obicktow i wskaZniki intensywnosci zabudowy;”.
Powyzsze wynika rowniez z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. W § 4 pkt 6 ww. rozporzadzenia, zawarty zostal wymog
dotyczacy standardu zapisywania ustalen projektu tekstu planu miejscowego, z ktérego wynika,
ze ustalenia dotyczace parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawieraé w szczegllnos$ci 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.

Z powyzszych ustalen wynika jednoznacznie, Ze ustalenia w zakresie okreslenia maksymalnej
wysokosci zabudowy oraz geometrii dachu nalezy do obowiazkowych elementow tresci planu
miejscowego. Warto przy tym zaznaczyC, iz pojecie ,, wysokosci zabudowy”, jest pojeciem
zbiorczym 1 zawiera pojecia dotyczace wysoko$ci szeregu obiektow stanowigcych zabudowe,
a zatem nie tylko budynkéw. Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata w sprawie
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna w sposob kompleksowy okresla¢
maksymalng wysoko$¢ zabudowy dopuszczonej na danym terenie oraz geometri¢ dachow.

7 dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwatly wynika, ze w § 6 pkt 9 uchwaly,
sformutowano ustalenia w brzmieniu: ,, llekro¢ w uchwale jest mowa o: (...) 9) wysokosci zabudowy
— nalezy przez to rozumie¢ wymiar pionowy budynku liczony od poziomu podifogi najnizszej
kondygnacji nadziemnej budynku (rzedna 0,00) do najwyzej potozonej krawedzi dachu, punktu
zbiegu potaci dachowych lub kalenicy;”. W powyzszych ustaleniach uchwaty, wysokos¢ zabudowy
zdefiniowano pod katem sposobu pomiaru wysokosci budynku, podczas gdy przedmiotowa kwestia
zostala uregulowana w § 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U.
Nr 75, poz. 690 z p6zn. zm.), zgodnie z ktorym ,, wysokos¢ budynku, stuzqcq do przyporzgdkowania
temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy si¢ od poziomu terenu przy
najnizej potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci, znajdujqcym sie na pierwszej kondygnacji
nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej polozonego stropu, tgczmie z gruboscig
izolacji  cieplnej i warstwy jg ostaniajgcej, bez uwzgledniania wyniesionych ponad
te plaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz do najwyzej
polozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego si¢ bezposrednio
nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”. Tymczasem zardwno z przepisOw ustawy
0 p.z.p., jak rowniez z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, nie wynika mozliwos¢ definiowania sposobu pomiaru
wysokos$ci, lecz jedynie wymég okreslenia gabarytéw obiektéw i wysokosci projektowanej
zabudowy.

Organ nadzoru wskazuje, ze podejmujac przedmiotowa uchwale naruszono art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktore to przepisy okreslaja obligatoryjne
parametry 1 wskazniki ksztalttowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, ktérych to
obowigzek okreslenia w planie miejscowym spoczywa na prawodawcy miejscowym, jakim jest
rada gminy. Do parametrow tych naleza w szczegdlnosci okre§lenie wysokosci zabudowy oraz
gabaryty obiektow.

Pojecie wysokosci zabudowy zostalo zatem przez ustawodawce wyraznie wyszczegoOlnione jako
wymagany obligatoryjnie wskaznik ksztalttowania zabudowy. Pojecie wysoko$ci zabudowy jest
pojeciem zbiorczym 1 zawiera pojecia dotyczace wysoko$ci szeregu obiektow stanowigcych
zabudowe, w tym takze budynkéw. Gmina ma zatem nie tylko prawo, lecz obowigzek okreslenia
w planie m.in. maksymalnej wysokosci zabudowy na danym terenie. W realizowaniu tego prawa
gmina jest samodzielna.

Warto przy tym zaznaczy¢, iz pojecie ,, wysokosci zabudowy”, jest pojeciem zbiorczym i zawiera
pojecia dotyczace wysokosci szeregu obiektow budowlanych stanowigcych zabudowe, a zatem
nie tylko budynkow. Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2013 r. poz. 1409 z pdzn. zm.), w sktad zabudowy moga bowiem wchodzi¢ rowniez inne obiekty
budowlane, takie jak budowle i obiekty malej architektury. Majac powyzsze na uwadze stwierdzi¢
nalezy, iz uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna
w sposob kompleksowy okresla¢ maksymalng wysoko$¢ zabudowy, a wiec wszystkich obiektéw
budowlanych dopuszczonych na danym terenie, wylacznie w systemie metrycznym. Stanowisko
takie znajduje swoje potwierdzenie takze w judykaturze, w tym m.in. w orzeczeniach:
—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn.
akt II SA/Kr 1775/12 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych);
— Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r. w sprawie sygn. akt
I1 OSK 531/10 (LEX 673876);
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— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r. w sprawie sygn. akt
IV SA 385/99 (LEX nr 53377);

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 marca 2015 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 533/15.

Z przepisOw ustawy o p.z.p., zardwno z jej czesci obligatoryjnej, o ktérej mowa w art. 15 ust. 112,
jak rowniez z czg$ci fakultatywnej, o ktorej mowa w art. 15 ust. 3, nie wynika mozliwos¢
definiowania pojgcia wysokosci zabudowy, a wigc okreslenia znaczenia tego pojgcia. Definicja ma
bowiem na celu okreslenie znaczenia wyrazu, sprowadzajace si¢ do sprecyzowania jego tresci.
Ustawa 0 p.z.p. nie zawiera dyspozycji do zamieszczania w planie miejscowym ustalen
regulujacych sposéb pomiaru wysokosci zabudowy, a jedynie do ustalenia parametru wysokosci
zabudowy, okreslonego w systemie metrycznym.

Umocowanie rady gminy do definiowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,
pojeé, ktore juz zostaly zawarte w obowigzujacych przepisach prawa, musi jednoznacznie wynikad
z przepisdw ustawy upowazniajacej do zawarcia w planie miejscowym regulacji w ww. zakresie.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisdw 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 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 i uzupelnienie przez przepisy uchwaty
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wreCz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym, Ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowite;j
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$§ s3 zrodtami prawa powszechnie
obowigzujacego. Maja moc wigzaca na obszarze dziatania organu, ktore je ustanowil, jednak
w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa powszechnie obowigzujacego znajduja si¢ na samym
koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi za zgoda wyrazong
w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi oraz rozporzadzeniami.
Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania zgodnosci 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 nizsza (lex interior
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.), za§ z mocy ustalen
art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwo§¢ dowolnego,
naruszajacego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., kazde naruszenie
zasad sporzgdzania planu miejscoweqgo, oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub czesci. W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazal, iz kazde naruszenie
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zasad sporzadzenia planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci konieczno$ci stwierdzenia
niewazno$ci uchwatly, bez ich warto§ciowania z uwagi na stopieh naruszen.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr 73/VII1/2015 Rady Gminy Lesznowola z dnia 17 kwietnia 2015 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola dla czesci
obrebu Zamienie — czes¢ 111, w czesci dotyczacej ustalen § 6 pkt 9 uchwatly, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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