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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.207.2021.MO

Rada Miejska w Biezuniu
ul. Warszawska 2
09 — 320 Biezun

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2021 r.

poz. 1372)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XXVIII/228/2021 Rady Miejskiej w Biezuniu z 30 sierpnia 2021 r. w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla trzech terenow w obrebie miasta Biezun,

w czesci dotyczacej ustalen:

§ 2 pkt 12 uchwaty;

§ 13 pkt 3 lit. b uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

§ 13 pkt 3 lit. ¢ uchwaly, w zakresie sformulowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

§ 14 pkt 3 lit. b uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

§ 14 pkt 3 lit. ¢ uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

§ 15 pkt 3 lit. b uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

§ 15 pkt 3 lit. ¢ uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

§ 16 pkt 3 lit. b uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni

catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;



— § 16 pkt 3 lit. c uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

— § 20 pkt 1 uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) min. 9,0m, (...)".

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 sierpnia 2021 r. Rada Miejska w Biezuniu podj¢ta uchwate Nr XX VII1/228/2021
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla trzech terenow w obrebie

miasta Biezun.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r.

poz. 741, 784 1 922), zwanej dalej ,, ustawqg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rad¢ gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztalttowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandw 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 stusznos$ci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do
badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwtaszcza przestrzegania zasad planowania

przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czg$¢ tekstowa, graficzna).

Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.



Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i1 organy administracji rzagdowej oraz zakres
1 sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz ustalenia zasad
ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zrOwnowazony rozwoj 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

wartosci, w tym m.in.:

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

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

— wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspoétczesnej (art. 1
ust. 2 pkt 4);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeby o0sob
niepetnosprawnych (art. 1 ust. 2 pkt 5);

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

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

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreSlony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, gwarantujacych mozliwo$¢ udzialu zainteresowanych
podmiotdw w procesie planowania (poprzez skladanie wnioskdéw i uwag) i posrednio do kontroli

legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisoOw prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 15 ustawy o 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¢ tekstowa i graficzng (ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, ze
czes$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwatly, a cze$¢ graficzna stanowi zatacznik do uchwaty. Ocenie
legalnosci podlega zarowno tre$¢ uchwaty przyjmujacej plan miejscowy, jak i zalaczniki, czyli m.in.

czgs$¢ graficzna.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy
w catosci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne

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

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwos¢ wpltywu

na sposob wykonywania prawa wlasnos$ci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terenéw objetych



ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdlowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,,rozporzqdzeniem w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p.”, w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach zawartych w § 3,417 oraz w § 8 ust. 2
zd. 1, ktory stanowi, ze: ,,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo
i ozmaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego

z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okre§lenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnos$ci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego

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

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sa zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktore je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego znajduja si¢ na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami mi¢dzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodno$ci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktow prawnych. Z przytoczonej powyzej

hierarchicznej budowy systemu prawa wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyzsza jest

podstawa obowiazywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ rOwniez derogowana przez

norme nizsza (lex inferior non derogat legi superiori).

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, zZe norma wyzisza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma by¢

zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. I ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
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ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwos¢ dowolnego, naruszajgcego

przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne brzmienie obowigzujgcej

definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikacje. Kazda dziedzina

systemu prawa postuguje sie wlasnym zbiorem pojeé. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.

Jest on zwiqgzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnosc

przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej

formutuje sig teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura,
za pomocq ktorej opisuje sie tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sig,
ktore mozna dowolnie ksztattowaéd, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej”, (zob.
Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegolowych nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 78.).
Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzy

podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia prawne

sformulowane w __uchwale w_sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiedzy sobg powinny eliminowac sprzecznosci

i niejasnoSci w ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzy¢ tylko do informowania o tresci

norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji prawnej oraz jej celow

i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci aktu prawa miejscowego.
Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczy¢ w logiczng i spojng calos¢ jej
przedmiot. Nalezy podkreslic, Ze pojecie prawne jest takze odbiciem pewnej rzeczywistosci
regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych
oraz stosunkow prawnych wystgpujgcych w  procesie planowania i zagospodarowania
przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujqg dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktorych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbior cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktore wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajg zarowno pojecia prawne ogolne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole cech
wlasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotvczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze

specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna miec

watpliwosci, ze formutujgc definicje legalne, ustawodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy

pozaprawnej, zwtaszcza technicznej. W literaturze podnosi sig, Ze analiza tekstow prawnych

wskazuje, ze definicje formutowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
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utworzonych stow lub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocié
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podlegtych prawu miejscowemu. Warunkiem koniecznym
(cho¢ niewystarczajqcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane, to znaczy
realizowane w sposob swiadomy przez adresatow tych norm, jest to, aby informacja o tym, co te
normy nakazujg, dotarta do Swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy

powtorzy¢, ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w_aktach prawnych przepisow zawartych

w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 45/15;

— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 429/15;

— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;

— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 552/15.

W tym kontek$cie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojecia powierzchni catkowitej

zabudowy, zawarte w ustaleniach § 2 pkt 12 uchwaty, modyfikujace sposdb liczenia wskaznika

intensywnosci zabudowy.

Jedna z podstawowych =zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowal
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym, ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesc tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz

z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz z uzasadnieniem.” .

Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja forme czesciowo ogolna
— jak zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego, zasady ochrony srodowiska, przyrody
1 krajobrazu kulturowego, zabytkow budowy systemow komunikacji, infrastruktury techniczne;j,

parametry 1 wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w cze$ci



szczegotowej przybieraja forme konkretng ustalajac bezposrednio w terenie granice obszardéw i linie
rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu. W niektorych przypadkach ustalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego moga zawiera¢ przepisy techniczno — budowlane,

komplementarne w stosunku do przepisoOw zawartych w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy

z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2020 r. poz. 1333, z p6zn. zm.).

Wskaza¢ przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe¢ lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego wilasciwy organ sprawdza m.in. zgodno$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze zgodno$¢ projektu zagospodarowania

dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegbdlowy zakres 1 forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, okresla rozporzadzenie Ministra Rozwoju z 11 wrze$nia
2020 r. w sprawie szczegotowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U. poz. 1609 z pdzn.

zm.), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

Stosownie do wymogdéw ww. rozporzadzenia zawartych w § 7 ust. 1 pkt 314 oraz § 9 ust. 5, projekt
zagospodarowania dziatki lub terenu, powinien zawiera¢ cze$¢ opisowa oraz czg¢s¢ rysunkowa
sporzadzong z dostosowaniem skali rysunkéw do rodzaju i1 wielko$ci obiektu lub zamierzenia

budowlanego, przy czym stosownie do ustalen § 12 ww. rozporzadzenia, ,,Powierzchnie budynku

okresla sie zgodnie z zasadami zawartymi w Polskiej Normie dotyczgce] okreslania i obliczania

wskaznikow powierzchniowych i kubaturowych wymienionej w zatlgczniku nr 2 do rozporzgdzenia

(PN-ISO 9836: 1997 Wtasciwosci uzytkowe w budownictwie — Okres$lanie i obliczanie wskaznikéw
powierzchniowych i kubaturowych), uwzgledniajgc przepisy § 14 pkt 4 lit. a oraz § 20 ust. 1 pkt 4
lit. b.”.

Zgodnie z ustaleniami pkt 5.1.3 PN-ISO 9836: 1997, dotyczacymi obliczania powierzchni catkowitej
kondygnacji, zawartymi m.in. w punktach:

— 5.1.3.1: ,,Powierzchnia catkowita budynku jest sumq powierzchni catkowitych wszystkich

kondygnacji budynku. Jako kondygnacja mogg by¢ traktowane kondygnacje zmnajdujgce sie

catkowicie lub czesciowo ponizej poziomu terenu, kondygnacje powyzej poziomu terenu,
poddasza, tarasy, tarasy na dachach, kondygnacje techniczne i kondygnacje magazynowe (patrz
rysunek 1). (...)";

— 5.1.3.2: ,, Powierzchnia catkowita kazdej kondygnacji mierzona jest na poziomie posadzki po

obrysie zewnetrznym budynku z uwzglednieniem tynkow, oktadzin i balustrad. (...)";



— 5.1.3.3: ,, Powierzchnia catkowita kondygnacji jest obliczana oddzielnie dla kazdej kondygnaciji.
Powierzchnie w obrebie kondygnacji o zroznicowanej wysokosci (np. duze hole, audytoria) sq

’

takze obliczane oddzielnie.”.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady
ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng

intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do

powierzchni dzialki budowlane;j.

Tymczasem w ustaleniach § 2 pkt 12 uchwaly, zdefiniowano pojecie powierzchni catkowitej
zabudowy, w brzmieniu: ,, llekro¢ w ustaleniach niniejszej uchwaty jest mowa o: (...) 12) powierzchni

catkowitej zabudowy — nalezy przez to rozumiec¢ sume powierzchni kondygnacji parteru mierzonych

po obrysie wszystkich budynkow na dziatce budowlanej.”.

W powyzszych ustaleniach uchwaty Rada Miejska w Biezuniu, ograniczajac powierzchnie catkowitg

zabudowy wylacznie w odniesieniu do powierzchni kondygnacji parteru, zmodyfikowala sposob

liczenia wskaznika intensywnosci zabudowy okre$§lony w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Oznacza

to ponadto, ze minimalne i maksymalne wskazniki intensywnos$ci zabudowy, ustalone w rozumieniu

tak zdefiniowanego w § 2 pkt 12 uchwaty pojecia powierzchni catkowitej zabudowy, zawarte w:

— § 13 pkt 3 lit. b i ¢ uchwaly, w brzmieniu: ,, Dla terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
z ustugami, oznaczonych na rysunku planu symbolem MNU 1 — MNU 3 ustala si¢: (...) 3) zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) b) minimalny wskaznik

intensywnosci zabudowy — 0,01, rozumiany, jako stosunek powierzchni catkowitej zabudowy,

w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, c) maksymalny wskaznik intensywnosci

zabudowy — 0,4, rozumiany, jako stosunek powierzchni catkowitej zabudowy, w odniesieniu do

powierzchni dziatki budowlanej,”’;

— § 14 pkt 3 lit. b 1 c uchwatly, w brzmieniu: ,, Dila terenow zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej
z ustugami, oznaczonych na rysunku planu symbolem MWU ustala si¢: (...) 3) zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) b) minimalny wskaznik

intensywnosci zabudowy — 0,01, rozumiany, jako stosunek powierzchni catkowitej zabudowy,

w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, c) maksymalny wskaznik intensywnosci

zabudowy — 0,35, rozumiany, jako stosunek powierzchni catkowitej zabudowy, w odniesieniu do

powierzchni dziatki budowlanej, ”;
— § 15 pkt 3 lit. b i c uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenow ustug, oznaczonych na rysunku planu U
ustala sie: (...) 3) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...)

b) minimalny wskaznik intensywnosci zabudowy — 0,01, rozumiany, jako stosunek powierzchni
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catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, c) maksymalny wskaznik

intensywnosci zabudowy — 0,50, rozumiany, jako stosunek powierzchni catkowitej zabudowy,

w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

— § 16 pkt 3 lit. b 1 ¢ uchwatly, w brzmieniu: ,, Dla terenow ustug kultury, oznaczonych na rysunku
planu symbolem UK ustala si¢: (...) 3) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu: (...) b) minimalny wskaznik intensywnosci zabudowy — 0,80,

rozumiany, jako stosunek powierzchni catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki

budowlanej, c) maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy — 0,90, rozumiany, jako stosunek

powierzchni catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,”,

naruszaja dyspozycj¢ pojecia intensywnosci zabudowy okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p., a takze wykraczaja poza zakres ustalen planu miejscowego, albowiem ustawodawca

sprecyzowat sposob liczenia intensywnosci zabudowy w ramach tegoz przepisu.

Organ nadzoru wskazuje, ze przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nie pozostawia watpliwosci,

ze intensywno$¢ zabudowy powinna by¢é okre$lona z uwzglednieniem powierzchni catkowitej

zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi si¢ do kondygnacji parteru. Tym samym stosowany

w urbanistyce 1 budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy, w przypadku realizacji budynkow,

stanowi stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw do powierzchni terenu

dziatki budowlanej (vide wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt
IT OSK 162/12, wyroki Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu: z 25 wrze$nia
2013 r., sygn. akt I SA/Wr 489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.:

orzeczenia.nsa.gov.pl).

Pojecie kondygnacji zostalo zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury

z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065, z p6zn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa
o kondygnacji ,,nalezy przez to rozumie¢ poziomg czes¢ budynku, zawartq pomiedzy powierzchnig
posadzki na stropie lub najwyzej potozonej warstwy podtogowej na gruncie a powierzchniq posadzki
na stropie lub warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego si¢ nad tq czescig budynku,
przy czym za kondygnacje uwaza sie takZe poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt
ludzi oraz poziomq czes¢ budynku stanowiqcq przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq Srednig
wysokos¢ w swietle wiekszg niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie nadbudowek ponad dachem, takich
Jjak maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, centrala klimatyzacyjna, obudowa wyjscia z klatki

schodowej, kottownia lub inne pomieszczenia techniczne”.



Przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki

1 ich usytuowanie, dzielg kondygnacje na podziemna, o ktérej mowa w § 3 pkt 17 [kondygnacje

zaglebiong ponizej poziomu przylegajgcego do niej terenu co najmniej w potowie jej wysokosci
w swietle, a takze kazdg usytuowanq pod nig kondygnacje¢] oraz nadziemna, o ktorej mowa w § 3
pkt 18 [kazda niebedgca kondygnacjg podziemng].

Skoro zdefiniowany w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaznik intensywnos$ci zabudowy odnosi

si¢ do powierzchni catkowite] zabudowy, to calkowita zabudowa winna uwzglednia¢ zaréwno

nadziemne, jak i podziemne kondygnacje budynku, o ktérych mowa w ww. przepisach

rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich

usytuowanie. Podstawa do dokonania obliczen jest Polska Norma dotyczaca okreslania i obliczania

wskaznikéw powierzchniowych i1 kubaturowych, wymieniona w zalaczniku do rozporzadzenia

(PN-ISO 9836: 1997 Wlasciwosci uzytkowe w budownictwie — Okres$lanie 1 obliczanie wskaZznikdéw

powierzchniowych i kubaturowych).

Tym samym wprowadzona w § 2 pkt 12 uchwaty, modyfikacja wskaznika intensywnos$ci zabudowy
poprzez okreslenie powierzchni catkowitej zabudowy, ktéra nakazuje jej liczenie wilacznie

w odniesieniu do kondygnacji parteru, tj. tylko do tej kondygnacji nadziemnej budynku, pozostaje

w sprzeczno$ci z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 jako taka stanowi istotne naruszenie prawa.

Zdaniem organu nadzoru regulujac kwestie zwigzane z intensywnosciag zabudowy, poprzez
wprowadzenie definicji powierzchni catkowitej zabudowy w § 2 pkt 12 uchwaty, organ stanowigcy
gminy nie mogl nakaza¢ okreslania sposobu jej liczenia wlacznie w odniesieniu do kondygnacji
parteru budynkow znajdujacych si¢ na dziatce budowlanej, bowiem ustawodawca w przepisach rangi
ustawowej okreslit juz sposob ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy, a zatem Rada Miejska
w Biezuniu nie byta uprawniona do regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego odmiennie. Kwestionowany przepis uchwaty stanowi nie tylko niezgodng z prawem
modyfikacje postanowien ustawowych, ale rowniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencje
organu uchwalodawczego gminy. Tym samym w sposob istotny naruszono zasady sporzadzania
planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione

organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

Powyzsza kwestia byta juz przedmiotem stanowiska judykatury. W konteks$cie poczynionych ustalen

na uwage zashuguja m.in. wyroki:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt
IT OSK 2253/15, w ktorym Sad stwierdzil: , Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 15 ust. 2
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pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory stanowi o wskazniku
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej.

Definiowanie pojeé, ktore zostaly zdefiniowane w akcie wyzsze] rangi nie jest dopuszczalne,

a ma to znaczenie gdy regulacje pozostajg w przedmiotowym zwiqgzku w sprawach pozwolen

’

na budowe.”;
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt
IT SA/Wr 475/13, w ktoérym Sad stwierdzil, ze ,, W ostatnim czasie na tle nowej regulacji zaczyna

przewazac¢ poglgd, iz intensywnos¢ zabudowy powinna byé okreslona z uwzglednieniem

catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym

stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy miatby stanowic

stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkow (liczonej w zewnetrznym

obrysie stropow z uwzglednieniem tarasow) do powierzchni terenu dziatki (por. wyrok
Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt I OSK 162/12,
opublikowany w CBOSA). Przez natomiast termin kondygnacja nalezy rozumie¢ - zgodnie
z definicjg zawartg w § 3 pkt 16 r.M.I. poziomq nadziemnq lub podziemnq czes¢ budynku, zawartg
pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej na
gruncie a powierzchnig posadzki na stropie bgdz warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu,
znajdujqcego si¢ nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze
z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czes¢ budynku stanowigcg
przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq sredniq wysokos¢ w swietle wigkszq niz 2 m; za
kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu, centrala
wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kotlownia (w podobne stanowisko prezentuje WSA we
Wroctawiu m.in. w wyrokach: z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt I SA/Wr 604/12, z dnia
20 listopada 2012 r., sygn. akt 11 SA/Wr 600/12, II SA/Wr 601/12, Il SA/Wr 602/12, z dnia
11 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 689/12, z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 30/13,
z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 229/13 i z dnia 10 lipca 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr
297/13).”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 czerwca 2016 r. sygn. akt
VIII SA/Wa 897/15, w ktérym stwierdzono: ,, Nalezy zgodzi¢ sie z organem nadzoru, iz art. 15
ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zdefiniowat pojecia minimalnej i maksymalnej intensywnosci zabudowy
jako — wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki

budowlanej. Catkowita zabudowa winna uwzgledniaé zaréwno nadziemne, jak i podziemne

czesci kondygnacji budynku. W § 3 pkt 16 rozporzqdzenia jako kondygnacje budynku traktujemy

zarowno podziemnq, jak i nadziemng czes¢ budynku. Modyfikacja wprowadzona w § 2 pkt 3
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uchwaly pozostaje w sprzecznosci z § 15 ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i jako taka stanowi istotne

1

naruszenie prawa. ’ N

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 20 pazdziernika 2016 r. sygn. akt
IV SA/Po 457/16, w ktérym stwierdzono ,, Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 zaskarzonej
uchwaty zdefiniowata pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy jako wielkos¢ powierzchni
zabudowy wszystkich budynkow do powierzchni dziatki budowlanej, na ktorej zlokalizowana jest

zabudowa. Juz wstepna analiza regulacji zawartej w § 2 pkt 7 zaskarzonej uchwaty pozwala

zauwazyc¢, ze definicja pojecia powierzchni zabudowy jakim postuzyia sie Rada Gminy jest

pojeciem wezszym, anizeli pojecie intensywnosci zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2

pkt 6 u.p.z.p., bowiem Rada Gminy zaweziyla omawiany wskaznik jedynie do budynkow,

wylgczajgce spod ustalen planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowe. Jednakze ustawodawca
obligatoryjnym elementem miejscowego planu miejscowego uczynit wskaznik intensywnosci
zabudowy rozumiany jako powierzchni catkowitej zabudowy, do powierzchni dziatki budowlanej,
a nie powierzchni zabudowy budynkami. Uchybienie to jest o tyle istotne, zZe Rada Gminy
w kolejnych przepisach zaskarzonej uchwaly zamiast maksymalnej i minimalnej intensywnosci
zabudowy dokonata ustalen wskaznika powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni
dziatki.”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 22 maja 2013 r. sygn. akt
IT SA/Wr 229/13, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Sklad orzekajgcy w niniejszej sprawie w pelni
akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie 7 ktorym intensywnos¢ zabudowy
powinna by¢ okreslona 7 uwzglednienie catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi sie
do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik
intensywnosci zabudowy mialby stanowi¢ stosunek powierzchni catkowitej wszystkich
kondygnacji budynkow (liczonej w zewnetrznym obrysie stropow z uwzglednieniem tarasow) do
powierzchni terenu dziatki (por. wyrok Naczelnego Sqgdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia
2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, opublikowany w CBOSA). (...) Niezaleienie od
przedstawionego wywodu nalezalo podniesé, ;e Rada Miejska Trzebnicy nie byta uprawniona
do regulowania, czy te; raczej doprecyzowywania, w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego sposobu ustalania wskaZnika intensywnosci zabudowy, skoro ustawodawca
uczynit to w przepisach rangi ustawowej. Podkresli¢c wyraznie nalezy, ze w stanowieniu aktow
prawa miejscowego organy samorzqdu terytorialnego zwigzane sq ramami stworzonymi przez
ustawy. Akty powyisze sq aktami o charakterze podstawowym, a zatem sq stanowione na
podstawie upowaznien ustawowych, nie mogq zatem wykraczac poza jakiekolwiek unormowania

ustawowe, czynic¢ wyjgtkow od ogolnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarzac
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kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje
przekonanie, Ze prawo miejscowe ma charakter wylgcznie wykonawczy w stosunku do ustaw.
W Konstytucji RP prozno jest szukac¢ delegacji prawotworczych dla organow samorzgdowych,
a zatem i trafna jest teza, ze samorzqd terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest
Jjedynie formq zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustroj samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wykonawczych
do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zroznicowanie ich tresci, ale to
zroznicowanie moze siegng¢ do granmic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dgbek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 259). Wskazany natomiast przepis uchwaty stanowi nie tylko
niezgodng z prawem modyfikacje postanowien ustawowych ale rowniez w sposob nieuzasadniony
rozszerza kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym narusza zasady
sporzgdzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej
przez uprawnione organu w zakresie zawartosci ustalen planu i obliguje Sqd, zgodnie z art. 28
u.p.z.p., do stwierdzenia jego niewaznosci.”’;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Pojecie wartosci netto i brutto jest pojeciem
stosowanym w planowaniu przestrzennym i urbanistyce w odniesieniu do powierzchni terenu
(netto lub brutto) stanowiqgcej element brany pod uwage przy wyliczeniu wskaznika intensywnosci
zabudowy. Wskaznik intensywnosci zabudowy netto jak stusznie wskazuje w odpowiedzi na skarge
organ nadzoru, to stosunek powierzchni wszelkiej zabudowy do powierzchni na jakiej si¢ ona
znajduje (dziatki, terenu). Wskaznik intensywnosci zabudowy brutto, to stosunek powierzchni
zabudowy do powierzchni terenu brutto (a wiec uwzgledniajqcej teren przeznaczony np. na
komunikacje, ustugi). Im wigksza jest powierzchnia terenu brana pod uwage przy ustalaniu

wskaznika intensywnosci, tym nizsza jest okreslana wartosc.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16 marca 2018 r., sygn. akt I OSK 2945/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,, Prawidlowo zatem Sqd pierwszej instancji wskazal, ze w art. 15 ust. 2 pkt 6

u.p.z.p. intensywnos¢ zabudowy zostala okreslona jako wskaznik powierzchni catkowitej

zabudowy, czyli sume powierzchni wszystkich kondyenacji do powierzchni dziatki budowlane;.

Odwotujgc si¢ do Polskiej Normy PN-ISO 9836:1997 prawidlowo Sqd pierwszej instancji
stwierdzil, ze w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. mowa jest o catkowitej powierzchni zabudowy, a nie
jedynie o powierzchni zabudowy.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 marca 2019 r., sygn. akt II OSK 1214/17, w ktorym

Sad stwierdzit: ,, Przechodzqgc do istoty wystepujgcego w sprawie problemu prawnego stwierdzic¢
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zas nalezy, ze dokonujqc wyktadni przepisu § 44 pkt 6 lit. a m.p.z.p. WSA w Bydgoszczy blednie
utozsamil pojecie "powierzchni zabudowy" jakim postuguje si¢ wyzej wskazany akt prawa
miejscowego z pojeciem "intensywnosci zabudowy”, ktorym ustawodawca postuzyt sie w art. 15
ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.

Co za tym idzie Sqd I instancji z trafnego stanowiska, iz intensywnos¢ zabudowy rozumiana jako

powierzchnia catkowitej zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej

zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji naziemnych, wyprowadzit

nieuprawniony wniosek, iz analogicznie winna by¢ okreslana powierzchnia zabudowy o jakiej
mowa w planie miejscowym.

Niezrozumiate sq przy tym wywody Sqdu I instancji, Ze nie jest mozliwe, aby prawodawca lokalny
dokonat modyfikacji definicji ustawowej "intensywnosci zabudowy" poprzez wlasne okreslenie,
Jjaki rodzaj zabudowy (naziemna, podziemna) nalezy bra¢ pod uwage przy obliczaniu powyzszego
wskaznika, w sytuacji gdy tenze prawodawca lokalny nie dokonat jakiejkolwiek modyfikacji tej
definicji ustawowej, bowiem w ogole nie postuzyt sie w akcie prawa miejscowego wskaznikiem

"intensywnosci zabudowy", lecz jedynie wskaznikiem "powierzchni zabudowy".”’;
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 5 stycznia 2018 r., sygn. akt I OSK 955/17, w ktorym Sad
stwierdzil: ,,Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ( tekst jedn. Dz. U. z 2012r. poz. 647 z pozn. zm. dalej: u.p.z.p.)
- w brzmieniu obowigzujgcym w dacie podjecia zaskarzonej uchwaly - w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, maksymalng i minimalng intensywnosc¢ zabudowy jako wskaznika powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy
powierzchni biologicznej czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng
wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc parkowania i sposob ich realizacji oraz linie
zabudowy i gabarytow obiektu. Taka konstrukcja powolanego przepisu nie oznacza, ze rada gminy
nie moze w planie miejscowym uksztattowaé zabudowy oraz zagospodarowania terenu przez
uzycie innych jeszcze parametrow i wskaznikow niz wymienione przyktadowo w art. 15 ust. 2
pkt 6 up.z.p. Wskaznik intensywnosci zabudowy to wskaznik stosowany w urbanistyce
i budownictwie. Moze by¢ obliczany w rozny sposob w zaleznosci od charakteru zabudowy. Jako

wskaznik intensywnosci zabudowy przyjmuje si¢ stosunek powierzchni catkowitej wszystkich

kondygnacji budynku (liczonej w zewnetrznym obrysie stropow z uwzglednieniem tarasow) do

powierzchni terenu dzialki. Przez pojecie kondygnacji nalezy natomiast rozumie¢ - zgodnie
z definicjq zawartg w § 3 pkt 16 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia

2002 r. w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie
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(tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 1422 z pozn. zm.) - poziomg nadziemng lub podziemng czes¢
budynku, zawartq pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyzej potoZonej warstwy
podtogowej na gruncie a powierzchniq posadzki na stropie bgdz warstwy ostaniajgcej izolacje
cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czesciqg budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie
takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czes¢ budynku
stanowigcq przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq sredniq wysokos¢ w swietle wigkszg niz
2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu,
centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kotlownia. (por. wyrok NSA z dnia 19 listopada
2015 r., sygn. akt Il OSK 635/14 oraz wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2012r. sygn. akt I OSK
162/12 dostgpne: CBOSA).

Nalezy rowniez zauwazyc, ze Polskq Normg odpowiedniq do okreslania i obliczania wskaznikow
powierzchniowych i kubaturowych w budownictwie, jest Polska Norma PN-ISO 9836
— Wiasciwosci uzytkowe w budownictwie. Okreslanie i obliczanie wskaznikow powierzchniowych
i kubaturowych. Norma ta zawiera zarowno definicje powierzchni zabudowy jako wyznaczonej
przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchnig terenu, jak i powierzchni

catkowitej — ktora stanowi powierzchnie wszystkich kondygnacji budynku w obrysie zewnetrznym

Scian oraz wszystkich elementow wykraczajqcych poza kubature (objetos¢) danego obiektu, tj.:

tarasow, schodow zewnetrznych, balkonow, podcieni, zjazdow do garazy itp. Co prawda Polskie
Normy nie sq przepisami prawa, jednak z celow i zasad, dla ktorych utworzono zbior Polskich
Norm, jak rowniez z unormowan prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, pkt 4 i pkt 5 ustawy z dnia
12 wrzesnia 2002 r. o normalizacji (Dz. U. Nr 169, poz. 1386 z pozn. zm.) wynika, iz pod pojeciem
normy rozumie si¢ dokument przyjety w drodze konsensusu i zatwierdzony przez upowazniong
jednostke, ustalajgcy - do powszechnego i wielokrotnego stosowania - zasady, wytyczne lub
charakterystyki odnoszqce sie do roznych rodzajow dziatalnosci lub ich wynikow i zmierzajgcych
do uzyskania optymalnego stopnia uporzgdkowania w okreslonym zakresie. Zatem pojeciu

"nowierzchnia catkowita zabudowy" nalezy przypisywac dokiadnie takie znaczenie, jakie dla tego

parametru przyjeto oficjalnie we wtasciwej Polskiej Normie (podobnie wyroki NSA: z dnia
7 grudnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 623/15; z dnia 24 listopada 2016 r.: sygn. akt Il OSK 933/15,
sygn. akt II OSK 1293/15, sygn. akt II OSK 1062/15, sygn. akt II OSK 1334/15; z 18 wrzesnia
2014 r., sygn. akt I OSK 675/13 oraz z dnia 6 maja 2008 r., sygn. akt I OSK 785/07).

Umieszczenie zatem w zaskarzonej uchwale definicji pojecia "powierzchni catkowitej zabudowy",
w sytuacji gdy pojecie to jest zrozumiate i powszechnie uzywane w budownictwie, byto zbedne.

Z powyzszego zatem wynika, jak stusznie wskazal organ nadzoru, Ze okreslajgc w planie

miejscowym maksymalng i minimalng intensywnosé¢ zabudowy, wykorzystywany w _tym celu
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parametr "powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej”

(art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.) powinien uwzgledniac takie rozumienie powierzchni catkowitej

zabudowy jaka wynika z ustawy, przepisow wykonawczych oraz Polskiej Normy, a nie tworzy¢

wlasnych definicji zdefiniowanych juz poje¢. W art. 15 u.p.z.p. brak jest bowiem upowaznienia

rady gminy do definiowania pojecia "powierzchnia catkowita zabudowy". Regulujgc kwestie

zwigzane z intensywnosciq zabudowy organ stanowigcy gminy nie moglt zatem nakazac okreslania
powierzchni catkowitej zabudowy jako sumy powierzchni zabudowy wszystkich budynkow
zlokalizowanych na nieruchomosci, do ktorej inwestor ma tytut prawny. Definicja przyjeta przez
Rade Miejskq odnosi si¢ do zabudowy nieruchomosci, podczas gdy w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
mowa jest o zabudowie w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Powotlany przepis
ustawy nie uzaleznia rowniez ustalenia wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do nieruchomosci, do ktorej inwestor ma tytut prawny. Kwestionowany fragment
§ 3 ust. 1 pkt 5 zaskarzonej uchwaly stanowi nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje
postanowien ustawowych, ale rowniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwatodawczego gminy, wynikajgce z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.

Zgodzi¢ nalezy sie ze stanowiskiem Wojewody wyrazonym w odpowiedzi na skarge kasacyjng, ze

wprowadzona przez Rade Miejskq definicia zawiera odmienny zakres tresciowy od definicji

wynikajgce] z powotanej normy i przyjetej w judykaturze, a wprowadzenie pojecia powierzchni

zabudowy przy definiowaniu powierzchni catkowitej zabudowy, moze wprowadzacé watpliwosci

interpretacyjne przy wyznaczaniu maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy.

Uregulowanie w planie miejscowym sposobu okreslania powierzchni catkowitej] zabudowy

w sposob odmienny od regulacji ustawowych wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego

(art. 94 Konstytucji RP i art. 40 ust. 1 u.s.g.) i narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. oraz § 143
w zwigzku z § 115, § 118, § 134, § 135, § 137, a w szczegolnosci § 149 zalgcznika do
rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej", zgodnie z ktorym w akcie normatywnym nizszym rangq niz ustawa bez
upowaznienia ustawowego nie formuluje si¢ definicji ustalajgcych znaczemia okreslen
ustawowych, w szczegolnosci w akcie wykonawczym nie formutuje sie definicji, ktore ustalatyby

znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajgcej. ”.

Tozsame stanowisko prezentuje takze doktryna: red. naukowa Marek Wierzbowski, Alicja Plucinska

— Filipowicz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz, 2. Wydanie,

Warszawa 2016, Wolters Kluwer, str. 226 teza 25. do art. 15.: ,, Nalezy bowiem zaznaczyc, iz

tworzenie prawa miejscowego powinno odbywac sie w ramach obowiqzujgcego porzqdku prawnego,
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a zapisy w nim zamieszczone nie mogq regulowac materii juz unormowanej w aktach wyzszego rzedu,
tj. ustawach i wydanych na ich podstawie rozporzgdzeniach wykonawczych, oraz nie mogq
pozostawac z tymi aktami w sprzecznosci, a takze nie mogq ich modyfikowac. Przy czym powyzsze
wywody dotyczq rowniez innych pojec, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. i § 4 pkt 6 ww.
rozporzgdzenia z dnia 26 sierpnia 2003 r., np. ,,powierzchni biologicznie czynnej”, , budynku
mieszkalnego jednorodzinnego” bqdz ,,intensywnosci zabudowy” (por. wyrok WSA we Wroctawiu

zdnia 17 lipca 2013 r., II SA/Wr 378/13, CBOSA).”.

Z przytoczonych powyzej przepisOw oraz stanowisk doktryny 1 judykatury jednoznacznie

wynika, ze brak jest podstaw prawnych do definiowania pojeé, ktére wptywaja na (modyfikujg)

przepis rangi ustawowej. W tym przypadku poprzez zdefiniowanie pojecia powierzchni catkowitej

zabudowy zmodyfikowano pojecie intensywnosci zabudowy, tj. zmodyfikowano przepis zawarty

w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Bioragc pod uwage fakt, iz okreSlenie wskaznika intensywno$ci zabudowy, w ustaleniach

szczegotowych dla poszczegdlnych terendw, zostato de facto wyliczone, jako powierzchnia

zabudowy pod wszystkimi budynkami na dziatce budowlanej, to samo stwierdzenie niewaznos$ci

§ 2 pkt 12 uchwaty jest niewystarczajace wobec obliczenia tego wskaznika niezgodnie z dyspozycja

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Niezbedne jest rowniez stwierdzenie niewazno$ci ustalen

okreslajacych sposéb liczenia wskaznika intensywno$ci zabudowy na podstawie definicji

sformutowanej w § 2 pkt 12 uchwaly, tj. ustalen zawartych w:

— § 13 pkt 3 lit. b uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

— § 13 pkt 3 lit. c uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

— § 14 pkt 3 lit. b uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

— § 14 pkt 3 lit. c uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

— § 15 pkt 3 lit. b uchwaly, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;

— § 15 pkt 3 lit. c uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,”;

— § 16 pkt 3 lit. b uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni

catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, ”;
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— § 16 pkt 3 lit. c uchwaty, w zakresie sformutowania: ,, (...) rozumiany, jako stosunek powierzchni

catkowitej zabudowy, w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,”.

Ingerencja organu nadzoru w ww. zakresie, doprowadzi do zgodno$ci ustalen uchwaty z przepisami
ustawy o p.z.p. oraz przepisami odrebnymi, bez konieczno$ci stwierdzenia niewazno$ci ustalen

uchwaty dla jednostek terenowych przeznaczonych pod zabudowe.

Wskaza¢ przy tym nalezy, Zze organy miasta Biezun przy ustalaniu znaczenia danego pojecia winny
w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy dany zwrot ma definicje legalng (tzw. dyrektywa je¢zyka
prawnego), za$ w nastgpnej kolejnosci winny odwota¢ si¢ do dyrektywy jezyka prawniczego tj. do
doktryny i judykatury, a nastgpnie do dyrektywy jezyka specjalistycznego. Biorac pod uwage brak
definicji pojegcia powierzchni catkowitej zabudowy nalezy kierowa¢ si¢ wskazaniami doktryny
1 przywotanymi powyzej stanowiskami judykatury, a takze przenies¢ powyzsze znaczenie pojecia na
grunt specjalistycznej wiedzy z danego zakresu, w tym m.in. w kwestii powigzania przepisow Prawa
budowlanego z przepisami z zakresu planowania przestrzennego, o ktorych mowa we wczesniejszej

czeg$ci rozstrzygnigcia.

Niejako na marginesie nalezy zauwazy¢, iz definicja zawarta w § 2 pkt 12 uchwaly oznacza
w praktyce, ze w planie miejscowym nie okreslono wskazZnika intensywnosci zabudowy,
o ktorym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., lecz wskaznik powierzchni zabudowy. Organ
nadzoru wskazuje, ze ,, powierzchnia zabudowy” 1 ,,powierzchnia catkowita zabudowy” stanowia
dwa odrgbne parametry zabudowy. Polska Norma PN-ISO 9836:1997 odroznia ,, powierzchnie
zabudowy” od ,,powierzchni catkowitej zabudowy” (budynku) 1 przez ,powierzchnig zabudowy”
rozumie powierzchni¢ terenu zajeta przez budynek w stanie wykonczonym (pkt 5.1.2.1 normy)
tj. powierzchni¢ zabudowy wyznaczong przez rzut pionowy zewngtrznych krawedzi budynku na

powierzchni¢ terenu (pkt 5.1.2.2 normy). Natomiast powierzchnia catkowita budynku jest suma

powierzchni catkowitych wszystkich kondygnacji budynku. W art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. mowa jest

o catkowitej powierzchni zabudowy, a nie o powierzchni zabudowy, co oznacza, ze zgodnie z tym
przepisem ustawy o p.z.p., intensywnos$¢ zabudowy okresla si¢ jako wskaznik powierzchni catkowitej

zabudowy, czyli sume powierzchni catkowitych wszystkich kondygnacji (nadziemnych

i podziemnych) budynku do powierzchni dziatki budowlanej. Natomiast Rada Miejska w Biezuniu

wprowadzajac definicje powierzchni catkowitej zabudowy w § 2 pkt 12 uchwaty, zmodyfikowata

ustawowe pojecie intensywnosci zabudowy.

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie daja podstaw do przyjecia,

ze organy samorzadu terytorialnego zostaty upowaznione do modyfikowania zawartych w tej ustawie
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definicji. Ustawa ta okresla bowiem ogolne ramy tworzenia miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego. Ramy te tworza réwniez definicje zawarte w tej ustawie. Gdyby zatem wolg
ustawodawcy bylo przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji definicji ustawowej w akcie
prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostatoby wyraznie w ustawie lub rozporzadzeniu
wykonawczym. Wyktadnia literalna nie daje podstaw do przyjecia, iz ustawa o p.z.p. przyznaje radzie

gminy takie uprawnienie, podobnie zreszta, jak wyktadnia celowosciowa 1 funkcjonalna.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtorzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r. sygn. akt IT SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok
NSA oz. we Wroctawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt IT SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS
2000/1/17).

Powtarzanie regulacji ustawowych, badZ ich modyfikacja i uzupetnienie 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 catkowitej lub czesciowe;j
zmiany intencji prawodawcy. W takim konteks$cie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach

prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), za$ z art. 15 ust. 2 1 3 ustawy
0 p.z.p. nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwo$¢ dowolnego definiowania legalnych pojec.
Tymczasem w przedmiotowym przypadku zdefiniowano poj¢cie wchodzace w sktad legalnej

definicji, zmieniajac znaczenie prawne wskaznika intensywnos$ci zabudowy.

Stanowisko organu nadzoru w powyzszym zakresie jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, ktére
wyraznie wskazuje ze ,, praktyka formutowania kilku definicji legalnych nie tylko nie spetnia funkcji
dla ktorej stosuje sig ten Srodek techniki prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie
nieuzasadnione wqtpliwosci interpretacyjne, prowadzgc tym samym do niejednolitosci rozumienia
danego terminu, a w konsekwencji — niejednolitosci decydowania przy wykorzystaniu takich definicji
do budowy stosownej normy prawnej. Ma wiec skutek dysfunkcjonalny w stosunku do celow
zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie sktania do braku akceptacji takiej praktyki”

(wyrok NSA w Warszawie z 28 maja 2010 r., sygn. akt I OSK 531/10; opubl. LEX nr 673876).

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ zasady modernizacji,

rozbudowy 1 budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej. Zakres przedmiotowy
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1 granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., zgodnie z ktérym powyzsze zasady powinny zawierac: okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasytfikacja ulic
1 innych szlakoéw komunikacyjnych, okreslenie warunkoéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym oraz wskazniki w zakresie komunikacji 1 sieci
infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilo§¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan

lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.

Organ nadzoru stwierdza, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszto do ewidentnej
sprzeczno$ci pomigdzy jej czeScig tekstowa i graficzng dotyczaca okreslenia budowy uktadu
komunikacyjnego. Powyzsze dotyczy braku jednoznacznego okreslenia szerokosci w liniach
rozgraniczajacych terenu drogi publicznej klasy dojazdowej, oznaczonego na rysunku planu

symbolem KDD 4, dla ktorego ustalenia szczegotowe zawarto w § 20 uchwaty.

W § 20 pkt 1 uchwaty ustalono, ze: ,, Dla terenow drog dojazdowych, oznaczonych na rysunku planu
symbolem KDD 1 — KDD 4 ustala si¢: 1) szerokos¢ w liniach rozgraniczajgcych zmienng,

’

min. 9,0 m, zgodnie z oznaczeniem na rysunku planu; ”.

Tymczasem z rysunku planu, stanowigcego zatacznik Nr 1, arkusz 3 do uchwaty wynika, Zze szerokos$¢

w liniach rozgraniczajacych drogi publicznej klasy dojazdowej oznaczonej symbolem KDD 4 wynosi

8.5 m.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢ zaré6wno
z czesci tekstowej, jak 1 cze$ci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. Z art. 20 ust. 1 zd. 2
ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre§¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, cz¢s¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowig jedynie

zalaczniki do uchwaty. Tres$¢ tych przepisdw wyraznie wskazuje, iz cze$¢ graficzna planu powinna

stanowi¢ odzwierciedlenie zapisOw cze$ci  tekstowe] 1 nie moze by¢é z nia sprzeczna.

To cze$é tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim

zakresie, w_jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu. Sprzecznos¢ pomiedzy czgscig tekstowa

1 graficzng, stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., zgodnie z ktdrym , Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu

miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

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

20



wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 grudnia 2020 r. sygn. akt
IT OSK 1259/20, w ktorym stwierdzono, ze: ,, Powyzsza argumentacja prowadzi jednak do
sprzecznych ustalen tekstu i rysunku planu odnoscie mozliwosci sytuowania budynkow od granicy
lasu oraz do stwierdzenia braku uwzglednienia w czesci graficznej uchwaly dyspozycji przepisow
odrebnych, jak tez do naruszenia przepisow u.p.z.p i rozporzqdzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p. Plan miejscowy sktada sie z dwoch podstawowych czesci: z czesci
tekstowej, ktorg zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.z.p. jest tres¢ uchwaty, oraz z czesci graficznej
— rysunku planu bedgcego jednym z zalgcznikow do uchwaly. Rysunek planu jest integralng
czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq w takim zakresie, w jakim odsyta do niego tekst planu.
Czes¢ graficzna planu jest "uszczegotowieniem" czesci testowej i ustalenia planu muszq byc
odczytywane tqcznie, z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej, jak i tekstowej. Zaznaczyc przy
tym trzeba, zZe konstytucyjne i ustawowe wymogi dotyczqce ogtaszania uchwaty w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w wojewodzkim dzienniku urzedowym,
odnoszq sie takze do rysunku planu zatgczonego do uchwaly w sprawie planu miejscowego.”;

wyroku Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq

!

oraz graficzng i tak nalezy tez rozumiec pojecie "projekt planu miejscowego "; czes¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatgcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2

rozporzqdzenia). Z powolanych unormowan wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna znalezcé

odzwierciedlenie w czeSci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci rozwazane sq

w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego. (...)";

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna

i_tekstowa) winny by¢ spojne, co oznacza ze peiny obraz rozwigzan planistycznych {j.

przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero lgczne
odczytanie obydwu czesci.”;
postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt

I OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
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niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygnigcia Sstanowiq zalgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sig

objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tvch przepisow wyraznie wskazuje, iz czesc

graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc

z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec

tvlko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktorym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majqcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywacé zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Bledne jest stanowisko skarzgcego, Ze czes¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
stanowiq tres¢ uchwaty rady gminy sktadajgcq sie na przepis gminny w postaci norm tekstowych.

Czes¢_graficzna_(rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czesS¢ planu, petni jednak role

stuzebng i wyjasniajqcq tekst i jest wigzqgca pod warunkiem, Ze tekst planu odsyta do rysunku lub

do niego nawiqzuje. Sam rysunek (czes¢_graficzna) nie jest ani przepisem, ani normgq prawng

i obowigzuje tylko w tgcznosci z czesciqg tekstowqg planu. Nie moze wiec zawierac oznaczen, ktore

’

nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”:

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06,
teza 2 ,,Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu

winien wskazywac¢ na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna
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odzwierciedlac¢ konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
IT SA/Lu 393/09, w ktorym stwierdzono: ,, W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czes¢ graficzna
planu jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszg by¢ odczytywane tgcznie

— z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢

rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowg planu a rysunkiem planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze

zatem zawierac¢ ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej planu.”;

wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktérym stwierdzono, ze: ,, W tym zakresie nalezy pamietac, ze plan miejscowy
sktada sie¢ z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czes¢é graficzna
planu jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszg by¢ odczytywane tgcznie

— z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢

rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu.”;

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, Ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqgcy czesc tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastgpnie art. 20
ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna
stanowi zalqgcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powiqgzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzZytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, Ze plan miejscowy sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wigzgcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegotowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tqcznie - z uwzglednieniem zarowno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig

tekstowg planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego
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w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaltuje sie

normatywnosc czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej jego

integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze czesé¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupelnienie) czesci tekstowej, to powstate w ten sposob niescistosci mogg uniemozliwié

zastosowanie planu w praktyce. Pamigtac¢ bowiem trzeba, Ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocqg ktorego w sposob
wigzqcy ustala sie przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztattujg, wraz
z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa witasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty wladzy,
w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturg tej wltadzy, tj.
jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sgdu Najwyzszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt
IIT1 RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiegdzy trescig
uchwalty a jej czescig graficzng narusza zasady sporzqdzenia planu miejscowego i w konsekwencji
powoduje niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewodzkiego
Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 486/10,

https.//orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zar6wno z przepiséw

ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdézn. zm.), rysunek planu miejscowego

obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czesci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowqg:

hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc

uwzgledniony tvlko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim

’

tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
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2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac¢ czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym

do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie, w jakim

tekstu planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p., nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czg$ci graficznej wigza w takim zakresie, w jakim

sg one opisane w czesci tekstowe;.

Brak jednoznacznych ustalen, w powyzszym zakresie, w obu cze$ciach planu miejscowego stanowi
o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania tego planu. Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzic,
ze uchwata narusza przepisy art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 10, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 4 pkt 9 lit. a oraz § 2 pkt 4 1 § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu m.p.z.p., a tym samym, w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., niezbedne jest
stwierdzenie niewaznosci § 20 pkt 1 uchwaly, w zakresie sformulowania: ,,(...) min. 9,0 m,”.

Powyzsze doprowadzi do zgodnosci czegsci graficznej z czgscig tekstowa uchwaty.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwo$ci organdow w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub czgsci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace, niedotyczace
istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej donioste
w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory nie ma
wpltywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Sz
1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym

majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego przyjmuje si¢,

Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
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wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOow wyznaczajacych kompetencj¢ do
podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Swietle
orzecznictwa NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem
uchybienie prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wplhywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg
miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta

’

uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogblnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadow administracyjnych, przy

uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia prawa
jak btad lub niedcisto$¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do

kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢ uchwatly,

dotyczace meritum_sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do

podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwa ich wykladnie — oraz przepiséw

regulujacych procedur¢ podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli

konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnil, ze: ,, Dzialalnos¢
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samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad

dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej maja
obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegolnos$ci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowiazek
rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatlu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, Ze zasada ta oznacza, ze ,, na ograny
wladzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie 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 kontek$cie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, ktore

szczegdtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwageg, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢
uchwaty XXVIII/228/2021 Rady Miejskiej w Biezuniu z 30 sierpnia 2021 r. w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla trzech terenow w obrebie miasta Biezun, w zakresie

ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92
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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 Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia

nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktdry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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