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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR LEX-1.4131.90.2014.BL.
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 2 lipca 2014 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013 r. poz.
594, 645, 13181z 2014 r. poz. 379)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr XLVII.433.2014 Rady Miejskiej w Halinowie z dnia 2 czerwca 2014 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miejscowosci Budziska, gmina Halinow, w czgsci
dotyczacej ustalen zawartych w:

- § 33 uchwaly, oraz w czeséci graficznej, stanowigcej zatacznik numer 1 do uchwaly, w odniesieniu do
terené6w oznaczonych symbolami: 9.MN i 19.MN;

- § 33 uchwaty, oraz w czesci graficznej, stanowigcej zatacznik numer 1 do uchwaty, w odniesieniu do
terend6w oznaczonych symbolami: 16.MN 1i17.MN, w zakresie, w jakim polozone s3 w obszarze
szczegolnego zagrozenia powodzia;

- § 38 uchwaly, oraz w czesci graficznej, stanowigcej zatagcznik numer 1 do uchwaty, w odniesieniu do terenu
oznaczonego symbolem: 1.RM;

- § 10 pkt 2 uchwaty;
- § 13 pkt 2 uchwaty.
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UZASADNIENIE

Rada Miejska w Halinowie, na sesji w dniu 2 czerwca 2014 r., podjeta uchwate Nr XLV11.433.2014
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miejscowosci
Budziska, gmina Halinow.

Uchwalg t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym
oraz na podstawie art. 14 ust. 8 i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq

op.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. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego 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 1 prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy slusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Z kolei z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz podstawe do stwierdzenia niewaznosci 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, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ 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 terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i1 zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i1 zrownowazony rozwdj
za podstawe tych dziatan.
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Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym nalezy

uwzgledni¢ szereg wartosci, 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 gruntow rolnych
i lesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);

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

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

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wola

ustawodawcy, ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy

0 p.z.p., ktore uwzgledniaja réwniez 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 cz¢$¢ tekstowa i 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 do naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza konieczno$¢ wyeliminowania, cz¢sci ustalen
uchwaty z obrotu prawnego.

Stosownie do przytoczonego na wstepie art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu

I zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ zwlaszcza m.in.: wymagania ochrony zdrowia

oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia. Konkretyzacje ww. przepisu odnalezé mozemy m.in.

na gruncie:

— art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. [,, W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...)
7) granice i sposoby zagospodarowania terenow Ilub obiektow podlegajgcych ochronie,
ustalonych na podstawie odrebnych przepisow, w tym terenow gorniczych, a takie obszaréw
szezegolnego zagroienia powodzig oraz obszarow osuwania sie mas ziemnych”]; art. 15
ust. 2 pkt 7, zmieniony przez art. 5 pkt 3 ustawy z dnia 5 stycznia 2011r. o zmianie ustawy
- Prawo wodne oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. Nr 32, poz. 159) z dniem 18 marca
2011 r.; przed nowelizacja: /,, W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (...) 7) granice
i sposoby zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajgcych ochronie, ustalonych
na podstawie odrebnych przepisow, w tym terenow gorniczych, a takze narazonych
na niebezpieczenstwo powodzi oraz zagrozonych osuwaniem sie mas ziemnych”];

— art. 88 k pkt 1 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2012 r. poz. 145
z poézn. zm.) [,,Ochrone ludzi i mienia przed powodzig realizuje sie w szczegolnosci przez:
1) ksztattowanie zagospodarowania przestrzennego dolin rzecznych lub terenow zalewowych’]
przed nowelizacja, o ktorej mowa wyzej, kwesti¢ te regulowat art. 80 pkt 4 Prawa wodnego
[,,Ochrone ludzi i mienia przed powodziq oraz suszq realizuje si¢ w szczegolnosci
przez: (...) 4) ksztaltowanie zagospodarowania przestrzennego dolin rzecznych lub terenow
zalewowych, budowanie oraz utrzymywanie watow przeciwpowodziowych, a takze kanatow
ulgi”].

Stosownie do dyspozycji art. 79 ust. 1 Prawa wodnego sprzed nowelizacji (tj. sprzed 18 marca

2011 r.) ochrone przed powodzig prowadzi si¢ zgodnie z planami ochrony przeciwpowodziowej.

Zgodnie z art. 79 ust. 2 ww. ustawy, dla potrzeb ochrony przed powodzig dyrektor regionalnego

zarzadu gospodarki wodnej sporzadza studium ochrony przeciwpowodziowej, ustalajgce granice

zasiegu wod powodziowych o okre§lonym prawdopodobienstwie wystepowania oraz Kierunki
ochrony przed powodziag w podziale na obszary wymagajace ochrony przed zalaniem, obszary
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stuzace przepuszczeniu woéd powodziowych stanowigce obszary bezposredniego zagrozenia
powodzia oraz obszary potencjalnego zagrozenia powodzig.

Dyrektor Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w Warszawie, dziatajgc w oparciu
0 przytoczone powyzej przepisy Prawa wodnego, sporzadzit ,, Studium dla potrzeb planow ochrony
przeciwpowodziowej, Etap I, 186/TD/06 Rzeka Diuga”, zwanego dalej , studium dla rzeki
Dtugiej . Stosownie do dyspozycji art. 14 ustawy 0 zmianie ustawy - Prawo wodne oraz niektorych
innych ustaw, studium ochrony przeciwpowodziowej, sporzadzone przez wilasciwego dyrektora
regionalnego zarzadu gospodarki wodnej, zachowuje wazno$¢ do dnia sporzadzenia mapy
zagrozenia powodziowego. Biorgc pod uwage fakt, iz do dnia podjecia przedmiotowej uchwaty
mapa zagrozenia powodziowego nie zostata sporzadzona to ww. studium ochrony
przeciwpowodziowe] zachowalo swg moc obowigzujacg, a wiec Rada Miejska w Halinowie
podejmujac przedmiotowa uchwale, na mocy przywotanych powyzej przepisow, zobligowana byta
do uwzglednienia jego ustalen. Co wigcej obowiazek taki, wynika rowniez z art. 17 przywolywane;j
powyzej ustawy O zmianie ustawy - Prawo wodne oraz niektorych innych ustaw: ,, Obszary
bezposredniego zagroienia powodzig okreslone przez wlasciwego dyrektora regionalnego zarzgdu
gospodarki _wodnej na_podstawie przepisow _dotychczasowych: (...) 2) uwzglednia si¢
przy sporzgdzaniu koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa, miejscoweqo planu zagospodarowania przestrzennego, decyzji
o0 ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy, do dnia
przekazania map zagrozenia powodziowego organom sporzgdzajgcym te dokumenty i uznaje sig
za obszary szczegdlnego zagroienmia powodzig, W rozumieniu art. 9 ust. 1 pkt 6c ustawy,
o ktorej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszqg ustawg”.

Kwestie dotyczace mozliwosci realizacji zabudowy:

— przed nowelizacja przepisow Prawa wodnego (przed 18 marca 2011 r.), na terenach
bezposredniego zagrozenia powodzig, regulowat art. 82 ust. 2 ustawy Prawa wodnego,
z ktorego jednoznacznie wynikalo, Ze na takich obszarach zabrania si¢ wykonywania robdt oraz
czynnosci, ktore mogg utrudni¢ ochrone przed powodzig, w szczegdlnosci wykonywania
urzadzen wodnych oraz wznoszenia innych obiektow budowlanych, sadzenia drzew
lub krzewdw, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby regulacji wod oraz roslinnos$ci
stanowigcej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzacej do wzmacniania
brzegow, obwalowan lub odsypisk, zmiany uksztattowania terenu, sktadowania materialéw oraz
wykonywania innych robot, z wyjatkiem robot zwiazanych z regulacja lub utrzymywaniem wod
oraz brzegu morskiego, a takze utrzymywaniem lub odbudowa, rozbudowa lub przebudowg
waltow przeciwpowodziowych wraz z ich infrastruktura;

— po nowelizacji przepisOow Prawa wodnego (z dniem 18 marca 2011r.), na obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzig, reguluje art. 881 ust. 1 ustawy Prawo wodne, z ktorego
jednoznacznie wynika, Ze na takich obszarach zabrania si¢ wykonywania robdt oraz czynnos$ci
utrudniajgcych ochrong przed powodzig lub zwigkszajacych zagrozenie powodziowe, w tym:
wykonywania urzadzen wodnych oraz budowy innych obiektow budowlanych; sadzenia drzew
lub krzewoéw, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby regulacji wod oraz roslinnosci
stanowigcej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzacej do wzmacniania
brzegow, obwalowan lub odsypisk; zmiany uksztattowania terenu, sktadowania materiatow oraz
wykonywania innych robot, z wyjatkiem robot zwiazanych z regulacjg lub utrzymywaniem wod
oraz brzegu morskiego, a takze utrzymywaniem, odbudowa, rozbudowg lub przebudowa watéw
przeciwpowodziowych wraz z obiektami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie.

Mozliwos$¢ odstepstwa od przywolanych powyzej zakazow regulowaty przepisy:
= art. 82 ust. 3 Prawa wodnego (sprzed 18 marca 2011 r.);
= art. 88l ust. 2 Prawa wodnego (od 18 marca 2011 r.).
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Analiza przywotanych powyzej zapisow Prawa wodnego, zarowno przed, jak i po nowelizacji
ustawy, prowadza do jednego wspdélnego wniosku — na terenach bezposredniego zagrozenia
powodzig, obecnie za$ na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzig, nie byla i nie jest
mozliwa realizacja zabudowy. Wyjatkiem od tej reguly bylo i jest uzyskiwanie stosownego
zwolnienia od takiego zakazu, w drodze indywidualnej decyzji wydanej przez Dyrektora
Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej na etapie projektowania inwestycji.

Tymczasem na rysunku uchwalonego planu miejscowego, na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzig przeznacza si¢ tereny pod:
— zabudowg¢ mieszkaniowa jednorodzinng - w formie wolnostojacej i blizniaczej (quod vide § 33
pkt 1 lit. a uchwaty,) jednostki terenowe: 9.MN, 16.MN, 17.MN i 19.MN;
— zabudowg zagrodowa (quod vide § 38 pkt 1 lit. a uchwaty), jednostka terenowa: 1.RM,
podczas gdy zgodnie z przepisami Prawa wodnego na obszarach szczegdlnego zagrozenia
powodzia, co do zasady, istnieje zakaz zabudowy. Szczegdtowa analiza ustalen planu miejscowego,
w szczegolnoscei zas jego zapisy zawarte w § 10 pkt 1 i 2 uchwaty, w powigzaniu z przyjetymi
rozwigzaniami przestrzennymi, dla wskazanych powyzej terenéw, zardowno w czgsci tekstowej
oraz w czegsci graficznej, prowadzi do konkluzji, iz zapisy uchwaty nie tylko naruszaja przepisy
Prawa wodnego, ale rowniez sa ze sobag sprzeczne. Skoro bowiem Rada Miejska w Halinowie,
w ustaleniach planu odwotuje si¢ do przepisow odrgbnych (quod vide § 10 pkt 1 uchwaty),
ktére wprost zakazuja realizacji zabudowy na ww. obszarach, a_jedynie w_szczegdélnych
sytuacjach, w drodze decyzji administracyjnej, dopuszcza do lokowania zabudowy (art. 88l
ust. 2 ustawy Prawo wodne), to nie moze, z drugiej strony, dopuszcza¢ do realizacji zabudowy
na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig.

Z ustalen szczegélowych przedmiotowej uchwaly dla jednostek terenowych: 9.MN, 16.MN,
17.MN, 19.MN i 1.RM, wprost wynika mozliwos¢ realizacji zabudowy. Ponadto okreslajac
dla wskazanych powyzej terenow: funkcje, zasady zagospodarowania, parametry i wskazniki
ksztaltowania zabudowy, a takze nieprzekraczalng lini¢ zabudowy okreslajacg obszar tzw. ,,ruchu
budowlanego”, jak dla terenéw pozostajacych poza zasiggiem obszardw szczegdlnego zagrozenia
powodzia, nawet bez skorelowania ustalen szczegétowych z przepisami odrebnymi, to zdaniem
organu nadzoru, takie ustalenia, godza w ustawowy porzadek w dziedzinie szeroko pojetej ochrony
przed powodzig. Skoro wolg ustawodawcy jest by, w sposob szczegoélny, chroni¢ obszary
szczegblnego zagrozenia powodzig, to nie moze pozosta¢ bez ingerencji organu nadzoru fakt,
1z wlasnie na takich obszarach wyznacza si¢ tereny pod zabudowg.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, te za$
sg zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego. Majag moc wigzaca na obszarze dzialania organu,
ktore je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zroédet prawa powszechnie obowigzujacego
znajdujg 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, zdaniem organu nadzoru, konieczno$¢ zgodnosci z wszystkimi
wyzej wymienionymi typami aktow prawnych.

Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika w sposob
jednoznaczny, ze norma wyzsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza
nie moze by¢ réwniez derogowana przez norme¢ nizsza, W przeciwnym razie lex interior non
derogat legi superiori.

W tym stanie rzeczy ustalenia planu miejscowego, w zakresie ochrony przed powodzia, uznaé
nalezy za sprzeczne z ustawg Prawo wodne, bowiem nie realizuja dyspozycji konkretnej normy
tej ustawy, o ktorej mowa w art. 88 1, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., przy czym,
nie ma znaczenia okoliczno$¢ uzgodnienia przedmiotowego planu przez Dyrektora Regionalnego
Zarzadu Gospodarki Wodnej, dokonanego w trybie art. 4a pkt 2 Prawa wodnego, w zwiazku
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z art. 17 pkt 6 lit. b tiret drugie ustawy o p.z.p. W obecnym stanie prawnym brak jest bowiem
przestanek, by mozna bylo uznaé, iz ,, pozytywne” uzgodnienie projektu planu moglo zostaé
jednoczes$nie uznane za podstawe wprowadzenia do planu miejscowego kwestionowanych ustalen.
Trzeba bowiem przyja¢, ze spetnienie ustawowego wymogu dokonania stosownych uzgodnien
nie moze mie¢ tylko charakteru formalnego, ale musi polega¢ na merytorycznym sprawdzeniu
rozwigzan przyjetych w projekcie planu miejscowego przez organ specjalistyczny w zakresie jego
kompetencji okreslonych w stosownych przepisach. W konsekwencji réwniez na etapie badania
legalnosci podejmowanej uchwaty w przedmiocie planu miejscowego weryfikacji merytorycznej
podlegaja orzeczenia organdw uzgadniajacych. W przedmiotowej sprawie pomimo pPozytywnego
uzgodnienia projektu planu z wiasciwym organem (Postanowienie Nr 1724/P/NZD/13 Dyrektora
Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej w Warszawie z dnia 27 sierpnia 2013 r., znak:
NZD/211/932/2013), ustalenia planu, dopuszczajace do zabudowy na obszarach szczegdlnego
zagrozenia powodzig pozostaja w oczywistej sprzecznosci z art. 88l ust. 1 ustawy Prawo wodne,
przez co naruszajg ustawowa zasad¢ tworzenia planu W rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
Zdaniem organu nadzoru nie ma znaczenia przy tym okoliczno$¢ powotywania si¢ na przepisy
odrebne w zakresie ochrony przed powodzig, o ktorym mowa w § 10 uchwaty.

Wojewoda Mazowiecki, jako organ nadzoru, pragnie rowniez podkresli¢, iz Rada Miejska

w Halinowie nie dochowatla wierno$ci przepisom art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., ktory obliguje

do obowiazkowego okre§lenia w planie miejscowym szczegdlnych warunkow zagospodarowania

terenOw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakazu zabudowy. Dopuszczajac mozliwosé
realizacji zabudowy na obszarach szczegélnego zagrozenia powodzia, a przy tym szczegdlnych
warunkoéw zagospodarowania, w zwigzku z potozeniem terenéw 0znaczonych symbolami: 9.MN,
16.MN, 17.MN, 19.MN i 1.RM w obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig, Rada Miejska
w Halinowie naruszyta ww. przepis art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o0 p.z.p. Zdaniem organu nadzoru
zapisy planu naruszaja zasade komunikatywnosci aktu prawnego, ktéra nakazuje redagowac
przepisy tak, aby doktadnie 1 w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm, wyrazaty
intencje prawodawcy. Rada Miejska w Halinowie wprowadza w stan niepewno$ci obywateli,
co do uregulowan planu miejscowego, ktorego efektem jest przeciez ksztattowanie sposobu
wykonywania prawa wiasno$ci. Skoro bowiem z ustalen samego planu wynika wprost mozliwos¢
realizacji zabudowy, w tym m.in. z ustaleh szczegétowych dla poszczegdlnych jednostek
terenowych zawartych w ustaleniach: § 33 i § 38 uchwaty, to odestanie do ,, przepisow odrebnych”

w zakresie ochrony przed powodzig” (quod vide § 10 uchwatly) jest niewystarczajace, bowiem

pozostaje W sprzecznosci z przepisami odrgbnymi i nie realizuje woli ustawodawcy zawartej

w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. oraz w art. 881 ust. 1 ustawy Prawo wodne. Kwestie dotyczace

realizacji obiektéw budowlanych na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzia (dawnej

bezposredniego zagrozenia powodzig — art. 17 ustawy o zmianie ustawy — Prawo wodne
oraz niektérych innych ustaw, w zwigzku z art. 881 ust. 1 1 2 Prawo wodne, jak réwniez
merytoryczna kontrola sgdowa postanowienia o uzgodnieniu projektu planu miejscowego

(opcjonalnie studium uwarunkowan i kierunkéow zagospodarowania przestrzennego gminy),

wlasciwego organu w zakresie ww. obszaréw, byly juz przedmiotem wielokrotnych orzeczen

sagdowych. W judykaturze, poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono m.in.

w prawomocnych orzeczeniach:

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12.07.2012 r., Sygn. akt II OSK 1063/12,
w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego;

—Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 09.06.2014 r., Sygn. akt Il OSK 3083/13,
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 25.02.2013 r. Sygn. akt IV
SA/Wa 2737/12, w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28.02.2013 r., Sygn. akt IV
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SA/Wa 2595/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23.04.2013 r., Sygn. akt IV
SA/Wa 2895/12, w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie: z dnia 09.07.2013 r., Sygn. akt. IV
SA/Wa 961/13, w przedmiocie studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania
przestrzennego;

—cz¢sciowo Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6.09.2013 r. Sygn. akt IT OSK 664/13, w
przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 lipca 2012 r., Sygn. akt 1l OSK 1063/12
stwierdzil, ,,(...) Ze tres¢ wydawanych w ramach uzgodnien postanowien rodzi waqtpliwosci
co do prawidtowosci stanowiska Dyrektora Regionalnego Zarzqdu Gospodarki Wodnej
w Warszawie. (...) Niewgtpliwie koniecznosciq jest to, aby juz na etapie tworzenia aktow
planistycznych prawidtowo uwzgledniane byly programy ochrony przeciwpowodziowej. Dlatego
tak wazne jest, aby Dyrektor Regionalnego Zarzqdu Gospodarki Wodnej — na etapie uzgadniania
I opiniowania projektowanych aktow w zakresie planowania przestrzennego — dokonywat rzetelnej
analizy w zakresie problematyki ochrony przeciwpowodziowej. (...) Zauwazyé rowniez trzeba,
ze dla konkretyzacji okreslanych ograniczen wazne jest prawidlowe okreslenie zasiegow zagrozenia
powodziowego na danym obszarze”.

Organ nadzoru wskazuje, iz nie tylko z przepisow Prawa wodnego, ale rowniez z samych ustalen

studium dla rzeki Dlugiej, wynikaja nastepujace szczegdlowe ustalenia, dotyczace zakazow

i ograniczen, dla obszarow szczegodlnego zagrozenia powodzig (quod vide studium dla rzeki Diugiej

str. 26 i 27), ktére byty znane i akceptowane przez Gmin¢ Halindw (quod vide studium dla rzeki

Dhugiej str. 29 i 30 pkt 14 pn. Uzgodnienia z organami administracji samorzqdowej). Zgodnie

z ww. studium dla rzeki Dhugiej, w ramach dawnych obszarow bezposredniego zagrozenia

powodziowego - terendw nieobwatowanych, obecnie za§ stanowigcych obszary szczegdlnego

zagrozenia powodzig wprowadzono nastepujace zakazy:

— wykonywania urzadzen wodnych oraz wznoszenia innych obiektow budowlanych;

— sadzenia drzew lub krzewow, z wyjatkiem plantacji wiklinowych na potrzeby regulacji wod
oraz ro$linnosci stanowigcej element zabudowy biologicznej dolin rzecznych lub stuzacej
do wzmacniania brzegéw, obwalowan lub odsypisk;

— zmiany uksztaltowania terenu, skladowania materiatbw oraz wykonywania innych robot,
z wyjatkiem robot zwigzanych z regulacja lub utrzymywaniem wod oraz brzegu morskiego,
a takze utrzymywaniem lub odbudowa, rozbudowa Ilub przebudowa waldéw
przeciwpowodziowych wraz z ich infrastruktura;

— lokalizowania inwestycji zaliczanych do przedsiewzie¢ mogacych znaczgco oddziatywac
na $rodowisko, gromadzenia §ciekéw, odchoddéw zwierzgcych, srodkow chemicznych, a takze
innych materiatéw, ktére moga zanieczysci¢ wody, prowadzenia odzysku lub unieszkodliwiania
odpaddw, w tym w szczegdlnosci ich sktadowania,

jak réwniez ograniczenia w postaci:

— zalecen, aby w granicach naturalnych zalewow woda o prawdopodobienstwie p = 1%
1 mniejszym nie planowa¢ nowej zabudowy mieszkalnej lub przemystowe;;

— zalecen, co do dokladnego ustalenia stref zagrozenia powodziowego w rejonie planowanej
zabudowy, co wymaga¢ moze dodatkowych prac inwentaryzacyjnych i pomiarowych
na rozpatrywanym obszarze;

— poprzedzenia ekspertyza geotechniczng lokalizacji zabudowy w rejonach zagrozonych
osuwaniem skarp lub zboczy, w celu okreslenia stopnia ryzyka;

— stref plytkiego zalewu do 0,5 m w ramach, ktorej ograniczenia moga by¢ mniej restrykcyjne
niz na pozostatym obszarze zagrozenia powodziowego, np. dopuszczenie zabudowy
pod warunkiem wykonania odpowiednich zabezpieczen podniesienia terenu badz
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zabezpieczenia budowli do okreslonej rzgdnej, nie budowania piwnic itp. sg to strefy, w ktorych
ograniczenia powinny by¢ mniejsze, a inwestycje moga by¢ dopuszczone do realizacji
po spetieniu okre§lonych wymogdw, majacych na celu zabezpieczenie ich oraz otaczajacego
srodowiska przed ewentualnym zalewem powodziowym,;

— specjalnego potraktowania w planowaniu wyznaczonych obszaréw szczegdélnych (zaréwno
przysztych dziatan ochrony biernej, czyli zastosowania odpowiednich zabezpieczen,
jak réwniez przygotowania odpowiednich dziatan operacyjnych) oraz zwrdcenia uwagi
samorzadom na zagrozenia.

Sporzadzajac oraz uchwalajac przedmiotowy plan, Rada Miejska w Halinowie zobligowana byta
wiec nie tylko do przestrzegania przepisoéw ustawy Prawo wodne, ale rowniez uwzgledniania
szczegotowych ustalen zawartych w studium dla rzeki Diugie;j.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze wobec zasady hierarchicznosci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktoéw wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne. Wykroczenie poza zakres delegacji
ustawowej stwarza za$ ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach
prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sa
trudne do przewidzenia, stad koniecznos$¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego
do podejmowania uchwat.

Tymczasem ustalenia planu w brzmieniu:

., wydanie pozwolenia na budowe, na terenach oznaczonych na rysunku planu symbolami 9.MN,
16.MN, 17.MN, 19.MN, 1.RM w zasiegu objetym obszarem szczegolnego zagrozenia powodzig,
wymaga zwolnienia z zakazu zabudowy w drodze indywidualnej decyzji wydanej w trybie
przepisow odrebnych” (quod vide § 10 pkt 2 uchwaly), zawierajg kwestie uregulowane
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych, tj. w art. 88l ust. 2 ustawy Prawo wodne;

— ,dla calego obszaru objetego planem — w przypadku znalezienia przedmiotu, co do ktorego
istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem archeologicznym — obowigzek przeprowadzenia
badan archeologicznych wedtug przepisow odrebnych a w przypadku znalezienia nowego
zabytku archeologicznego nalezy wiqczyé go do gminnej ewidencji zabytkow i objgé ochrong
konserwatorsko-archeologiczng, zgodnie z przepisami odrebnymi” (quod vide § 13 pkt 2
uchwaty), stanowi czg¢$ciowe powtodrzenie, jak i modyfikacje art. 31 ust. 1a oraz art. 32 ust. 1
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162,
poz. 1568 z p6zn. zm.).

W ocenie organu nadzoru, wskazane wyzej uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznang
radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
sposobu zagospodarowania obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig (art. 15 ust. 2 pkt 7
ustawy o0 p.z.p.) oraz zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz doébr kultury
wspoéltczesnej (art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.). Wskazane upowaznienie nie obejmuje
mozliwo$ci umieszczania w_miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uregulowan
kwestii zwigzanych z uzyskiwaniem indywidualnej decyzji zwalniajace] z zakazu zabudowy
dla terenéw znajdujacych si¢ w obszarze szczegdlnego zagrozenia powodzig czy koniecznoscig
przeprowadzenia badan archeologicznych oraz okreslenia innych obowigzkéw z tym zwigzanych.
Wszelkie kompetencje i formy dziatania w przypadku realizacji obiektow budowlanych
na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig, okresla Prawo wodne, za§ w przypadku odkrycia
., przedmiotu, co do ktorego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem archeologicznym”, okresla
ustawa o ochronie zabytkéw 1 opiece nad zabytkami.

W zakresie powtorzen 1 modyfikacji przepisoOw, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia 1 modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44;
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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 uzupeklnienie przez przepisy uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz
sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczy¢ si¢ z tym,
ze powtorzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej
go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy.
W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

W zwigzku z powyzszym, zdaniem organu nadzoru, uchwatodawca sporzadzajac i uchwalajac plan
miejscowy z dopuszczeniem zabudowy na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzia naruszyt
zasady sporzadzania planu miejscowego, zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich
sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewaznos$¢
uchwaty rady gminy w calosci lub czeéci. A zatem w przepisie tym ustawodawca jednoznacznie
wskazal, 1z kazde naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, wywoluje sankcje w postaci
koniecznos$ci stwierdzenia niewaznosci uchwaty, bez ich warto$ciowania z uwagi na stopien
naruszen, i to wlasnie te naruszenia, leglty u podstaw wydanego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwagg, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢

uchwaty Nr XLVI11.433.2014 Rady Miejskiej w Halinowie z dnia 2 czerwca 2014 r. w sprawie

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miejscowosci Budziska, gmina

Halinoéw, w cze$ci dotyczacej ustalen zawartych w:

— § 33 uchwaly, oraz w cze$ci graficznej, stanowiacej zalacznik numer 1 do uchwaty,
w odniesieniu do terenow oznaczonych symbolami: 9.MN i 19.MN;

— § 33 uchwaly, oraz w czg$ci graficznej, stanowiacej zalgcznik numer 1 do uchwaty,
w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 16.MN i 17.MN, w zakresie, w jakim
potozone sg w obszarze szczegolnego zagrozenia powodzia;

— § 38 uchwaly, oraz w czg$ci graficznej, stanowiacej zalgcznik numer 1 do uchwaty,
w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem: 1.RM;

— § 10 pkt 2 uchwaty;

— § 13 pkt 2 uchwaty,

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

z dniem dorgczenia 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 doreczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Wojewoda Mazowiecki:
Jacek Koztowski
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