Warszawa, 11 stycznia 2023 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.359.2022.MO

Rada Miasta Stotecznego Warszawy
plac Defilad 1
00 —901 Warszawa

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr LXXI111/2412/2022 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 8 grudnia 2022 r. ,,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ul. Kadetow”, w odniesieniu do
ustalen:
— § 6 ust. 3 pkt 6 lit. a, w zakresie sformutowania: ,,(...) 0 maksymalnej wysokosci 5 m (...);
— § 6 ust. 4 pkt 4 lit. c.

Uzasadnienie

Na sesji 8 grudnia 2022 r. Rada Miasta Stotecznego Warszawy podjeta uchwate Nr LXXI11/2412/2022

,W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ul. Kadetow”.

Uchwate te 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 2022 r.

poz. 503, 1846, 2186 i 2747), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych

w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw,



a zasady i tryb wydawania aktdw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw

zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzgdzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wifasnych gminy. Biorgc pod uwage powyisze 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 rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnos$ci z prawem
podejmowanych uchwat, a zwifaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okre$lonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig 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 sporzgdzania planu miejscowego,

istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).

Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

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
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

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.

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; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,

iz spotecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,



ktora nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wfadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktora w art. 3 ust. 1, do zadan wtfasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem
,wtadztwa planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wfadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego

ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wifadztwa planistycznego gminy, w ramach ktdrego ma ona mozliwosé
wplywu na sposdb wykonywania prawa wifasnosci, przez witascicieli i uzytkownikéw terendw
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 majacym zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),

w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartychw § 3,4 7.

Oznacza to, e nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z 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
doszczegdtawia, 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 aktéw wyzszego

rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie prawa.
Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miasta Stotecznego Warszawy, musi
mie¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowe]j oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowigcy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej

kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi scis$le uwzglednia¢ wytyczne zawarte



w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do
wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role — formalng, tworzac
podstawe kompetencyjng do wydawania aktdw prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja
spadjnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zarowno w doktrynie, jak réwniez
w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetenciji.
Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty,
literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni rozszerzajgcej przepiséw
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage
zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141):
»Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1iart. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszgcych sie do zZzrodet prawa,
takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji
prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gtoszgcg, ze
wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu
kompetencji do stanowienia aktéow normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze majgc
na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgé, ze konstytucja zamyka system Zrodet prawa
powszechnie obowigzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie

organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZ to precyzyjne zapisy, badz
tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia przepiséw aktow wyzszego rzedu. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowe;j
stwarza zas 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,

stagd koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

Nalezy réwniez wskazad, iz zgodnie z § 143 zatgcznika do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow
z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)
,Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI,

z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale | w rozdziatach 1-7 i w dziale I, a do



przepisow porzqgdkowych - rowniez w dziale | w rozdziale 9, chyba Zze odrebne przepisy stanowiq

inaczej.”. Zgodnie z:

— § 134 zatacznika do rozporzadzenia ,Podstawq wydania uchwaty i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw;
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zatacznika do rozporzadzenia , W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza sie przepisy prawne
regulujgce wytgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy nalezqce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktérych mowa w § 134
pkt 2.”;

— § 137 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu nie powtarza sie przepisow ustaw

oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Dokonujgc oceny prawnej podjetej uchwaty, organ nadzoru stwierdza, iz w tresci § 6 ust. 3 pkt 6
lit. a i ust. 4 pkt 4 lit. c uchwaty, w brzmieniu: , 6. Zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu
oraz zasady ksztaftowania krajobrazu: (...) 3. W zakresie ochrony i ksztattowania zieleni i krajobrazu:
(...) 6) ustala sie strefe lokalizacji urzqdzen sportowych i rekreacyjnych na terenach 1.UP i 7.ZP/US,
zgodnie z rysunkiem planu, w obrebie ktdrej: a) dopuszcza sie realizacje matej architektury

o maksymalnej wysokosci 5 m, urzqdzen sportowych i rekreacyjnych, w szczegdlnosci takich jak:

sifownie terenowe, place zabaw dla dzieci, boiska sportowe, strefy piknikowe, parki dla pséw lub
parki linowe, (...) 4. W zakresie ochrony wdd: (...) 4) dla kanatow wyznaczonych na rysunku planu:

(...) c) zakazuje sie realizacji ogrodzen w odlegtosci mniejszej niz 1,5m od gdrnej krawedzi skarpy

kanatu;”, zawarto ustalenia dotyczace gabarytéw obiektdw matej architektury oraz zakazu

sytuowania ogrodzen, ktore wykraczaja poza zakres delegacji ustawowej okreslonej w art. 15

ustawy o p.z.p. Stosownie bowiem do dyspozycji art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p. zasady i warunki

sytuowania obiektéw matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz

ogrodzen, ich gabaryty, standardy jako$ciowe oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga

by¢ wykonane, moga by¢ jedynie przedmiotem regulacji w formie oddzielnej uchwaty, bedacej
aktem prawa miejscowego (vide art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p.), przy czym w uchwale tej zgodnie
z dyspozycjg art. 37a ust. 10 pkt 1 i pkt 2 ustawy o p.z.p., rada gminy moze wskazac rodzaje obiektow
matej architektury, ktdre nie wymagajg dostosowania do zakazow, zasad lub warunkdéw okreslonych
w uchwale oraz wskazaé obszary oraz rodzaje ogrodzen dla ktdrych nastepuje zwolnienie

z obowigzku dostosowania ogrodzen istniejgcych w dniu wejscia w zycie do zakazow, zasad lub



warunkéw okreslonych w uchwale, a zgodnie z dyspozycjg art. 37a ust. 3 ustawy o p.z.p., rada gminy

moze ustali¢ zakaz sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych,

z wyfaczeniem szyldow.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z dniem 11 wrzesnia 2015 r. weszta w zycie ustawa
z 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony
krajobrazu (Dz. U. z 2015 r. poz. 774, z pdin. zm.), ktéra zawiera nowe regulacje dotyczgce

wprowadzania w gminie zasad i warunkéw sytuowania obiektéw matej architektury, tablic

reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz

rodzajéw materiatow budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane, lub tez zakazu ich sytuowania,

w miejsce obowigzujgcych dotychczas unormowan zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p.,
a wiec ustalen o charakterze fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego.

Uchylenie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktére nastgpito na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy
0 zmianie niektdrych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu,
oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwigzan prawnych, stosownie do ktérych, o tym,

czy zostang wprowadzone zasady i warunki sytuowania obiektdw matej architektury, tablic

reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe

oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich mogg by¢ wykonane, czy tez zakaz ich sytuowania,

decyduje rada gminy odrebng od planu miejscowego uchwats.

Postanowienia uchwaty podjetej na podstawie art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p., obowigzujg niezaleznie
od tresci uchwaty w sprawie planu miejscowego, ktéra tez jest aktem prawa miejscowego. Z kolei
zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu ,Regulacje miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego
obowiqzujgcych w dniu wejscia w Zycie ustawy i przyjetych na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy
zZmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym, obowigzujq do dnia wejscia w zycie uchwaty,
o ktérej mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu nadanym niniejszq ustawgq.”.
Powyzsze oznacza, iz z chwilg wejscia w zycie takiej uchwaty przestang obowigzywac regulacje

plandw miejscowych w tym zakresie.

Jednoczesnie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu wskazat, iz: ,Do projektow miejscowych planéw

zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktorych podjeto uchwate o przystgpieniu
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do sporzqdzania lub zmiany planu, nieuchwalonych przez rade gminy do dnia wejscia w Zycie
niniejszej ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak
zastosowania w tym przypadku albowiem proces sporzadzania planu zostat zainicjowany uchwatg

Nr LX/1582/2018 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 11 stycznia 2018 r. Podsumowujac nalezy

stwierdzi¢, iz w zwigzku z utratg mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p. Rada Miasta Stotecznego

Warszawy nie miata podstaw prawnych do regulowania ww. kwestii.

Biorgc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze ustalenia § 6 ust. 3 pkt 6 lit. a i ust. 4 pkt 4 lit. c
uchwaty, dotyczace okreslenia gabarytéw obiektéw matej architektury oraz zasad sytuowania
ogrodzen, wykraczajg poza zakres delegacji ustawowej okreslonej w art. 15 ustawy o p.z.p., co
stanowi o istotnym naruszeniu przepisow art. 15, w zwigzku z art. 37a ustawy o p.z.p., a tym
samym o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, co w konsekwencji, na
podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., uzasadnia stwierdzenie ich niewaznosci, w zakresie

wskazanym w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w wyrokach:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 28 kwietnia 2020 r. sygn. akt Il OSK 1046/19, w ktorym
Sad stwierdzit, ze: ,Skoro w kontrolowanej sprawie do wszczecia procedury planistycznej,
majgcej na celu uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta [...]
dla obszaru potozonego w rejonie ulic: [...] oraz granicy administracyjnej miasta, doszto, co
bezsporne, juz po dniu wejscia w Zycie ustawy krajobrazowej, to nie ulega wqtpliwosci, Zze oceny
legalnosci zaskarzonego planu miejscowego nalezy dokonywac przez pryzmat przepiséw u.p.z.p.
w brzmieniu nadanym przez ustawe krajobrazowq, obowiqzujgcych w dacie uchwalenia tego
planu, czyli w szczegdlnosci z dodanym art. 37a i nastepnymi u.p.z.p. oraz bez art. 15 ust. 3
pkt 9 u.p.z.p., ktory zostat uchylony ustawq krajobrazowqg. W ocenie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego istota ww. zmian legislacyjnych sprowadzata sie do "wyjecia” zagadnien
dotychczas regulowanych na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. z zakresu materii
planistycznej (wtasciwej planom miejscowym) i uczynienie z niej materii requlowanej odrebng
uchwatg, wydawang na podstawie art. 37a ust. 1 u.p.z.p., bez zmiany fakultatywnego
charakteru samej regulacji gminnej poswieconej zasadom i warunkom sytuowania obiektow
matej architektury, tablic i urzqdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytéw, standardéw

jakosciowych oraz rodzajow materiatdw budowlanych, z jakich mogq byc¢ wykonane.



W Sswietle dotychczasowych uwag nalezy przyjgé, ze zamiarem ustawodawcy byfto
wyeliminowanie materii objetej uchwafq wydawang na podstawie nowej normy
kompetencyjnej zawartej w art. 37a u.p.z.p. z miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Co do zasady, rada gminy nie utracita zatem kompetencji do okreslania zasad

i warunkdow sytuowania obiektow matej architektury oraz ogrodzen, jednakze wedfug nowej

regulacji, winna to uczyni¢ w odrebnej niz plan miejscowy uchwale stanowigcej akt prawa
miejscoweqgo, chyba ze znajdujq zastosowanie przepisy przejsciowe zawarte w art. 12 ust. 3
ustawy krajobrazowej, co w niniejszej sprawie nie zachodzi (zob. wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 8 listopada 2017 r., sygn. akt Il SA/Wr 586/17 — dostepny, [w:] CBOSA). W konsekwencji
kwestie przewidziane do uregulowania w ww. uchwale podejmowanej na podstawie art. 37a
ust. 1 u.p.z.p. — cho¢ niewgtpliwe wigzq sie z ksztattowaniem przestrzeni publicznej oraz
szczegotowymi warunkami zagospodarowania terendw w potocznym znaczeniu — to nie moggq
by¢ uznane za toizsame lub mieszczqce sie w pojeciu "wymagan wynikajgcych z potrzeb
ksztaftowania przestrzeni publicznych" w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p., czy tez
"szczegdlnych warunkdw zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu"
w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. Tozsamosci obu tych zagadnien przeczy wzglgd na
jedng z podstawowych regut wyktfadni jezykowej, zwanej zakazem wyktadni synonimicznej,
zgodhnie z ktorym to zakazem nie mozZna réznym zwrotom ustawowym nadawac tego samego
znaczenia. Przeciwko uznaniu, iz zagadnienia, o ktérych mowa w art. 37a ust. 1 u.p.z.p.,
zawierajq sie w bardziej ogolnych pojeciach przyjetych na gruncie art. 15 ust. 2 pkt 5i 9 u.p.z.p.,
przemawia - oprocz argumentow juz wyzej podniesionych - takze i to, Zze nie sposob przypisac
racjonalnemu prawodawcy zamiaru, aby zagadnienia powierzone radzie gminy do
uregulowania w odrebnej uchwale, podejmowanej w szczegodlnej procedurze, o charakterze
fakultatywnym, stanowity jednoczesnie materie planistyczng, i to o charakterze obligatoryjnym,
jak ww. przepisy. Ponadto nalezy zauwazyé, ze w u.p.z.p., w brzmieniu obowigzujgcym do dnia
11 wrzesnia 2015 r. réwnolegle, i to na gruncie tego samego artykutu, funkcjonowaty obok siebie
wspomniane juz unormowania dotyczqgce elementéw obowigzkowych miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, tj. wymagan wynikajgcych z potrzeb ksztaftowania
przestrzeni publicznej (art. 15 ust. 2 pkt 5) i szczegdlnych warunkdw zagospodarowania terenow
oraz ograniczen w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy (art. 15 ust. 2 pkt 9) oraz zapis
dotyczqcy elementu okreslanego w zaleznosci od potrzeb, tj. zasad i warunkow sytuowania

obiektow matej architektury etc. (art. 15 ust. 3 pkt 9). Jednoczesne obowigzywanie ww. requlacji



na gruncie jednego aktu prawnego i to w zakresie tego samego artykutu, swiadczy o tym, iz
racjonalny ustawodawca przewidziat dla kazdej z nich odrebny zakres spraw do uregulowania.
Wszystko to prowadzi do wniosku, ze Rada Miejska w [...], zamieszczajgc w § 10 pkt 2 lit. ¢
zaskarzonej uchwaty kwestionowanq requlacje, wykroczyta poza okreslony w art. 15 ust. 2 i 3
u.p.z.p. zakres upowaznienia ustawowego do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Tym samym dopuscita sie istotnego naruszenia zasad
sporzqdzania planu miejscowego w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p., skutkujgcego
koniecznosciq stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty. Nie sposéb bowiem przyjgé, ze
uregulowanie w planie miejscowym materii powierzonej przez ustawodawce prawodawcy
gminnemu do unormowania w odrebnej uchwale (w dodatku podejmowanej w szczegdlnym
trybie art. 37b u.p.z.p.) stanowito nieistotne naruszenie prawa.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 28 maja 2020 r. sygn. akt
Il SA/Go 84/20, w ktérym: ,Sqd uznat za uzasadniony zarzut zwigzany z zamieszczeniem
w kwestionowanej uchwale w § 5 ust. 2 pkt 2, § 5 ust. 2 pkt 4 lit. b, § 5 ust. 3, § 5ust. 4, § 5
ust. 5, § 9 ust. 5 ustalern dotyczgcych obiektow matej architektury, tablic i urzqdzen
reklamowych, ogrodzen. PowyZsza materia powinna zosta¢ uregulowana w tzw. "uchwale
reklamowej" podejmowanej na podstawie art. 37a u.p.z.p. Zgodnie z tym przepisem rada gminy
moze ustali¢ w formie uchwaty zasady i warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic
reklamowych i urzqdzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz
rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich mogqg by¢ wykonane. Tryb i etapy podejmowania
uchwaty reklamowej okresla art. 37b u.p.z.p. Z brzmienia tych przepisdow wynika, iz sytuowanie
obiektow matej architektury, tablic i urzgdzeri reklamowych oraz ogrodzen nie nastepuje
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Co do zasady, rada miejska
nie utracita kompetencji do okreslania zasad i warunkow sytuowania ogrodzern, ekrandw,
znakdw i symboli reklamowych, jednak wedtug nowej regulacji, winna to uczyni¢ w odrebnej niz
plan miejscowy uchwale stanowiqcej akt prawa miejscowego. Wskazac przy tym nalezy, iz tzw.
"ustawa krajobrazowa", obowiqzuje od 11 wrzesnia 2015 r., natomiast uchwata Rady Miejskiej
w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia niniejszego miejscowego planu zostata podjeta
31 maja 2017 r. Biorgc powyzsze pod uwage, przepisy przejsciowe nie dotyczq przedmiotowego
miejscowego planu, poniewaz uchwata inicjujgca zostata podjeta juz po wejsciu w Zycie ustawy

krajobrazowej.”;



— Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 listopada 2018 r. sygn. akt Il OSK 2406/18, w ktorym
Sad stwierdzit, ze: ,, W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego nalezy co do zasady podzieli¢
przytoczone stanowisko, Ze w stanie prawnym obowiqzujgcym przed wejsciem w zycie art. 15
ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. sporne ustalenia planistyczne dotyczqce obiektow reklamowych czy
ogrodzen mogty znajdowac oparcie i by¢ wprowadzane do m.p.z.p. w ramach przystugujgcego
gminie wtadztwa planistycznego, w zakresie ustaleri wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p.,
gtdwnie tych — w zaleznosci od okolicznosci faktycznych towarzyszqcych uchwalaniu
konkretnego planu miejscowego i przedmiotu wprowadzanych ustaleri — normujgcych: zasady
ochrony i ksztaftowania tadu przestrzennego (pkt 2); zasady ochrony sSrodowiska, przyrody
i krajobrazu kulturowego (pkt 3) oraz zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdéw oraz
dobr kultury wspodtczesnej (pkt 4), a takze — dodajmy — szczegdlne warunki zagospodarowania
terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy (pkt 9). W takim
przypadku konieczne byto jednak wykazanie powigzan wprowadzanych ustalen szczegotowych
z owymi ogdlnie okreslonymi elementami (wartosciami) planistycznymi. (...) Godzi sie w tym
miejscu dodad, ze jednq ze zmian wprowadzonych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym przez ww. ustawq krajobrazowq byfo uchylenie — z dniem 11 wrzesnia 2015 r.
—art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. i przeniesienie materii w nim regulowanej do art. 37a u.p.z.p.
(zamieszczonego notabene w tym samym, co art. 15 u.p.z.p., rozdziale 2 ustawy zatytutfowanym:
"Planowanie przestrzenne w gminie"). Pomimo tej zmiany nie moze byc¢ jednak wqtpliwosci, ze
normowanie zasad i warunkdw sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych
i urzqdzen reklamowych oraz ogrodzen wchodzi nadal w zakres wtadztwa planistycznego gminy,

z tym ze realizowanego odtgd w drodze jednej uchwaty szczeqdinej ("spec-uchwaty") dotyczgcej

zasadniczo catego obszaru gminy (zob. art. 37a ust. 5 u.p.z.p.), a nie jak dotychczas —w ramach
wielu partykularnych planow miejscowych. Zmiana ta ma wiec w duzej mierze charakter jedynie
techniczny w tym sensie, Ze nadal ww. materia jest requlowana aktem prawa miejscowego (zob.
art. 37a ust. 4 u.p.z.p.), uchwalanym po przeprowadzeniu publicznej procedury zbieznej
w istotnym zakresie z "klasyczng" procedurq planistyczng unormowanqg w art. 17 u.p.z.p. (zob.

art. 37b u.p.z.p.).”.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie

trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie witasciwosci organdw w tym zakresie, powoduj3
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niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza konieczno$é stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowa¢, jako
bezwzgledny wymaog spetnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym. Istotno$é powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktére jest mniej
donioste w pordwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$é prawna czy tez btad, ktéry
nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzagdowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzgce
do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza sie
do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwalt, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepisdw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa NSA i pogladdéw
doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje réwniez
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 ktérym Sad stwierdzit:
,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich skutkdw, ktore
nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktdre wptywajg na tresc¢
uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych

kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez
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wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na

skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisdw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu pogladdéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac 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 tres¢ uchwaty,

dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do

podejmowania uchwat, przepisbw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw

ustrojowych, przepisdw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepiséw

regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 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 dotyczacej 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). Nadzor

nad dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéweczas, 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 praworzgdnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej majg

obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
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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 wiadzy 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
wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan 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 powyziszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktére szczegétowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia

nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzgdzania planu miejscowego.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty Nr LXX111/2412/2022
Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 8 grudnia 2022 r. ,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w rejonie ul. Kadetow”, w zakresie ustalen, o ktérych mowa
w sentencji 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, na podstawie 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, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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