WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 28 grudnia 2023 r.
WNP-1.4131.266.2023

Rada Gminy Repki

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiazku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 1 1688)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr LXX/438/2023 Rady Gminy Repki z 28 listopada 2023 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci obszaru Gminy Repki obejmujgcy
obreb Zotkwy” .
Uzasadnienie

Na sesji 28 listopada 2023 r. Rada Gminy Repki podjeta uchwale Nr LXX/438/2023
., W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czesci obszaru Gminy
Repki obejmujgcy obreb Zéthkwy .

Uchwate te 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 2023 r. poz. 977, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”, z uwzglednieniem art. 67
ust. 3 pkt 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

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. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, Ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw 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., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wlasnych gminy.

Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygni¢c, lecz ogranicza si¢ jedynie do
badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad planowania
przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia
planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych czynnos$ci
planistycznych, okreSlonych przepisami ustawy, gwarantujacych mozliwos¢ udziatu
zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie wnioskow i1 uwag)
1 posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien. Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnos$ci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandow zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okre$lone zostaty

ustawowo. Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona



mozliwos¢ wptywu na sposdb wykonywania prawa wiasnos$ci, przez wiascicieli 1 uzytkownikow
terenow objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegdtowo
okreslony w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci
planu miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w majacym zastosowanie w przedmiotowe]j sprawie
rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegolnosci
za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,41 7.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terenow, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisow. Nie mozna zatem przyjac, by obligatoryjne ustalenie

planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostalo w sposob precyzyjny okreslone w planie

miejscowym.

Stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,,I. Ustalenie przeznaczenia terenu,

rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania

i warunkow zabudowy terenu_nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego” .

Z literalnego brzmienia, cytowanego wyzej artykulu wynika, iz ustalenie przeznaczenia terenu
oraz rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, a takze okreslenie sposobow zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu jest jednym z podstawowych elementow skladajacych sie
na ustalenia planu miejscowego. Konkretyzacje art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., mozemy odnalez¢
w art. 15 tej ustawy, gdzie w sposdb enumeratywny wymieniana jest materia, jaka winna znalez¢ si¢
w planie miejscowym. I tak, zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie
miejscowym okre$la si¢ obowigzkowo przeznaczenie teren6w oraz linie rozgraniczajace tereny
0 roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Rowniez zgodnie
z wymogiem § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego,

ustalenia dotyczace przeznaczenia terenow powinny zawiera¢ jednoznaczne okreslenie

przeznaczenia poszczegdlnych terenoéw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy

i numer wyrozniajagcy go spos$rod innych terenéw. Natomiast stosownie do § 7 pkt 7
ww. rozporzadzenia, projekt rysunku planu winien zawiera¢ linie rozgraniczajace tereny o roznym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania.

Jak stwierdzil Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 10 stycznia
2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 690/16 ,,Jezeli skarzgca podnosi, ze ustaleniami § 5 uchwaty, ,,plan

dopuscil tereny o zroznicowanym przeznaczeniu", w tym dla terenow RM1 i U/RMI, to zgodnie z



dyspozycjq art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., powinny stanowic¢ odr¢bne tereny o okreslonym w sposob

jednoznaczny prieznaczeniu, a zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p., powinny zosta¢ wydzielone na rysunku planu liniami rozgraniczajgcymi i
oznaczone odrebnym symbolem, adekwatnym do przeznaczenia. (...)".

Tymczasem, jak wynika z ustalen zawartych w:
— § 8 ust. 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla zabudowy zagrodowej oznaczonej symbolem 1RM, 2RM,

3RM, 4RM, 5RM, ustala sie: 1) przeznaczenie podstawowe: zabudowa zagrodowa, budynki

mieszkalne jednorodzinne, budynki gospodarcze, budynki inwentarsko-gospodarcze, garaze,
magazyny, szklarnie, wiaty na maszyny rolnicze, budowle rolnicze;”;
— § 8 ust. 2 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego:

1) budynki mieszkalne jednorodzinne realizowane bedq jako wolnostojgce lub w zabudowie

blizniaczej;”
— § 8 ust. 5 pkt 4 lit. a tiret pierwszy uchwaly, w brzmieniu: ,,5. Zasady ksztattowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) 4) maksymalna wysokos¢ zabudowy i gabaryty

obiektow. a) ustala si¢ wysokos¢ zabudowy: - dla budynkow mieszkalnych jednorodzinnych

i budynkow mieszkalnych w zabudowie zagrodowej, maksymalnie 10,0 m, (...)".

Bioragc pod uwage fakt, iz w powyzszych ustaleniach Rada Gminy Repki postuguje sie
pojeciem zabudowy zagrodowej, ktorej legalna definicja zostata zawarta w § 3 pkt 3 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z pdzn. zm.), przez ktora nalezy
rozumie¢ w szczegOlno$ci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze lub inwentarskie
w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub ogrodniczych oraz w gospodarstwach

lesnych, to stwierdzi¢ nalezy, iz Rada Gminy Repki nie dokonala jednoznacznego okreslenia

przeznaczenia terenow oznaczonych symbolami: 1RM, 2RM, 3RM, 4RM i SRM, bowiem

przeznaczenie to dotyczy jednoczesnie zabudowy zagrodowej i zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej, ktore na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1i § 7 pkt 7
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, winny stanowi¢ oddzielne jednostki terenowe,
wyodrebnione za pomoca linii rozgraniczajace;j.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze co prawda w przepisach ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (Dz. U. 22023 r. poz. 682, z p6zn. zm.), nie ma wprost definicji zabudowy mieszkaniowe;,
jednakze w § 3 pkt 2 1 4 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, zdefiniowano kolejno pojecia:

— zabudowy jednorodzinnej, przez ktora nalezy rozumie¢ jeden budynek mieszkalny jednorodzinny



lub zespot takich budynkow, wraz z budynkami garazowymi i gospodarczymi,
— budynku mieszkalnego, przez ktory nalezy rozumie¢: budynek mieszkalny wielorodzinny,
budynek mieszkalny jednorodzinny.

Z powyzszych przepisOw jednoznacznie wynika, Zze realizacja budynkéw mieszkalnych

w ramach zabudowy zagrodowej, nie jest tozsama z realizacja zabudowy jednorodzinnej, badz

wielorodzinnej.

Na odrebno$¢ ww. przeznaczen i konieczno$¢ wydzielania ich w ramach oddzielnych terenow
wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyrokach:

— Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 24 stycznia 2017 r. w sprawie sygn. akt

IV SA/Wa 1539/16, z ktorego wynika, ze: ,,(...) Pojecie zabudowy zagrodowej nie jest tozsame

z pojeciem zabudowy mieszkaniowej. Stosownie do tresci § 3 pkt 3 rozporzgdzenia Ministra

Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny

odpowiadac budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2002r., nr 75, poz. 690 ze zm.) przez zabudowe

zagrodowg nalezy rozumie¢ w szczegolnosci budynki mieszkalne, budynki gospodarcze lub

inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych Ilub ogrodniczych oraz

w_gospodarstwach lesnych. Z kolei wedlug § 68 ust. 1 rozporzqdzenia Ministra Rozwoju

Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow
w brzmieniu obowigzujgcym w dacie wydania zaskarZonego postanowienia, uzytkami rolnymi sq
m.in. grunty rolne zabudowane, oznaczone symbolem ztozonym z litery "B" oraz symbolu
odpowiedniego uzytku gruntowego, stanowigcego czes¢ sktadowq oznaczenia klasy gleboznawczej
gruntu, na ktorym wzniesione zostaly budynki, np. B-R, B-L, B-Ps (pkt 5). Wedlug pkt 5 zatgcznika
nr 6 do tego rozporzqdzenia dotyczqcego zaliczania gruntow do poszczegolnych uzytkow
gruntowych, do gruntow rolnych zabudowanych zalicza si¢ grunty zajete pod budynki mieszkalne
oraz inne budynki i urzqdzenia budowlane stuzgce produkcji rolniczej, nie wylgczajgc produkcji
rybnej, oraz przetworstwu rolno-spozywczemu (kotlownie, komorki, garaze, szopy, stodoty, wiaty,
spichlerze, budynki inwentarskie, place skltadowe i manewrowe w obrebie zabudowy itp.), a takze
zajete pod ogrodki przydomowe w gospodarstwach rolnych. Powyzsze regulacje wskazujg, Ze
grunt zajety pod budynki mieszkalne bedgce elementem zabudowy zagrodowej stanowi grunt
rolny. Stusznie zatem podnosi skarzqcy, iz zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, stanowi inny
rodzaj przeznaczenia, niz zabudowa zagrodowa. Trzeba tez zauwazyé, Ze uchwalodawca
w ramach tego samego przeznaczenia dopuszcza rowniez rozne ustugi, w tym agroturystyczne
(jednostki terenowe I MN — 14 MN). Niewgtpliwie ustugi realizowane w ramach zabudowy
zagrodowej muszq by¢ skorelowane z funkcjg rolniczq. Tymczasem zgodnie z definicjq zawartq

w § 6 ust. 1 pkt 14 uchwaty, ustugi mogq by¢ realizowane jako "obiekty ustugowe wolnostojgce



lub lokale wbudowane, stuzqce funkcji ustugowej (bez przesqdzania profilu) nie zwigzanej
z wytwarzaniem dobr materialnych metodami przemystowymi, z wykluczeniem obiektow
handlowych o powierzchni sprzedazy wickszej niz 2000m?; (...)". Z powyzszego ustalenia jak
stusznie wywiodl Wojewoda wynika mozliwos¢ realizacji ustug wolnostojgcych i wbudowanych,
niezwigzanych w jakikolwiek sposob z funkcjg rolniczq, a takze lokalizowaniem obiektow
handlowych. Niewgtpliwe wigc w przedmiotowej uchwale przewidziano w ramach tych samych
Jjednostek terenowych roznorakie przeznaczenie i to wzajemnie si¢ wykluczajgce (zabudowa
mieszkaniowa jednorodzinna i zabudowa zagrodowa oraz ustugi niezwigzane z funkcjg rolniczq).
Oznacza to naruszenie obowigzku okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i istotne naruszenie
zasady sporzgdzania planu miejscowego. (...)".;

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt II OSK 863/20,
w ktoérym Sad stwierdzit, ze: ,,(...) Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajqce tereny o roznym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania. Przepis ten nie zawiera Zadnych
zastrzezen i ograniczen, co do linii rozgraniczajgcych, czy przeznaczenia terenu, poza uznaniem
ich za obowigzkowe ustalenia planu. Zadnych dodatkowych ograniczer nie da sie réowniez
wyprowadzi¢ z § 7 pkt 7 cyt. rozporzqdzenia, ktory stanowi, ze projekt rysunku planu miejscowego
powinien zawierac linie rozgraniczajgce tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach
zagospodarowania oraz ich oznaczenie. Przepisy ustawy nie dajg zatem podstawy do tak
kategorycznego stanowiska, zZe niedopuszczalne jest okreslenie dla tego samego terenu
przeznaczenia mieszanego, jak wskazat to Sqd pierwszej instancji. Wprost przeciwnie § 9 ust. 4
rozporzgdzenia dopuszcza stosowanie na projekcie rysunku planu miejscowego uzupetniajgcych
i mieszanych oznaczen barwnych i jednobarwnych oraz literowych i cyfrowych. W tym kontekscie
wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 1 wp.z.p., jak i regulujgcych szczegotowo zakres projektu planu
miejscowego przepisow ww. rozporzqdzenia, odnoszgcych sig do sposobu okreslenia ustalen
w  projekcie tekstu i rysunku planu wskazuje, iz jest dopuszczalne z punktu widzenia
obowiqzujgcego prawa rowniez takze okreslenie w planie miejscowym przeznaczenia terenow,
ktore umozliwia realizacje na tym samym terenie zadan o rozmych funkcjach (rozZnym
przeznaczeniu), pod warunkiem, ze wzajemnie sie one nie wykluczajq i nie sq ze sobg sprzeczne
(por. wyrok NSA z 23 lutego 2012 r., sygn. akt Il OSK 2551/11, LEX nr 1112543). Jednakze za
niedopuszczalne naleiy uznaé objecie liniami rozgraniczajgcymi terendow o roinym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania bez rozgraniczenia tych terenow od

siebie. W zakresie tym nalezy podzieli¢ stanowisko Sqdu pierwszej instancji. Trzeba bowiem

wskazadé, ze zabudowa zagrodowa stanowi inny, szczegolny rodzaj zabudowy odrozniajacy jg od




zabudowy jedno lub wielorodzinnej. Na zabudowe zagrodowq sklada si¢ zawsze zespol

budynkow, w szczegdlnosci budynki mieszkalne, gospodarcze lub inwentarskie w rodzinnych
gospodarstwach rolnych, hodowlanych Ilub lesnych. Zwigzanie gospodarstwa rolnego
z zabudowq zagrodowq nalezy rozumie¢ funkcjonalnie, przyjmujgc cywilistyczne rozumienie
gospodarstwa, jako pewnej catosci produkcyjnej (art. 553 K.c.). Innymi stowy, zabudowa
zagrodowa to siedlisko, czyli funkcjonalnie zorganizowane zabudowania o charakterze
gospodarczym (produkcyjnym) oraz mieszkaniowym stuzgce prowadzeniu gospodarstwa rolnego.
Budynki mieszkalne jednorodzinne w ramach budownictwa zagrodowego wchodzqg w sklad
indywidualnych gospodarstw rolnych, o ile zamieszkale sq przez rolnikow i im stuzg (por. wyroki
NSA: z dnia 4 grudnia 2008 r., sygn. Il OSK 1536/07, LEX nr 477263, z dnia 19 wrzesnia 2017 r.,
sygn. I OSK 2267/16, LEX nr 2409703). Istotne jest zatem wlasciwe rozgraniczenie tych terendéw

od siebie. Zadaniem linii rozgraniczajgcych jest bowiem wytyczenie terenu objetego ustalonym
przeznaczeniem. Jezeli w planie ustalono dla terenu roine przeznaczenie to powinno si¢ je
rozgraniczy¢ przez zamieszczenie na rysunku planu linii rozgraniczajgcych (§ 7 pkt 7
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.). Specyfika i zakres ustalen
dotyczqcych przeznaczenia terenu dopuszcza jedynie stosowanie na projekcie rysunku planu
miejscowego uzupetniajgcych i mieszanych oznaczen barwnych i jednobarwnych oraz literowych
i cyfrowych, nie daje natomiast podstaw do ustalania "mieszanych" sposobow przeznaczenia
terenow bez wyraznego rozgraniczenia liniami rozgraniczajgcymi terenow o rozmym
przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania. (...)".

Majac na uwadze powyzsze nalezy ponownie podkresli¢, ze realizacia budynkow

mieszkalnych w ramach zabudowy zagrodowej, nie jest tozsama z realizacja zabudowy

jednorodzinnej, badz wielorodzinnej.

Zgodnie z zatacznikiem nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zarowno dla terenéw zabudowy zagrodowej
przyjeto stosowne oznaczenia barwne oraz symbole RM, jak réwniez dla zabudowy mieszkaniowe;,
ktéra stanowi teren zabudowy mieszkaniowej o okreslonym na rysunku planu odrebnym oznaczeniu
barwnym i symbolu MN dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, i symbolu MW dla zabudowy
mieszkaniowej wielorodzinne;.

Z przywolanych powyzej definicji oraz przepisOw dotyczacych oznaczen barwnych

1 literowych dotyczacych przeznaczenia terendw wynika. iz ,, zabudowa zagrodowa” 1 , zabudowa

mieszkaniowa”’ sa odmiennym przeznaczeniem terenu.

W kontekscie tegoz naruszenia, na szczegdlng uwage zasluguje wyrok Naczelnego Sadu

Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK 1854/08, z ktéorego wynika,



ze ,,(...) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, stanowigcy
o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnosci, winien stanowi¢ o tym w sposob

,czytelny i budzgcy jak najmniej wqtpliwosci interpretacyjnych”. Jezeli tego nie czyni, budzqc

watpliwosci zasadniczej] natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiscie moze stanowic

zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajgc  watpliwosci  na _etapie

rozstrzygnie¢ indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekonczgcych sig

sporow interpretacyjnych. I oczywiscie nie chodzi tu o ,,zwykte” watpliwosci interpretacyjne
pojedynczych norm prawnych, poddajgce sie wyktadni, ale takie, ktore dotyczg kluczowych kwestii
Jjak przeznaczenie terenu”.

Biorac zatem pod uwage powyisze, a takze fakt, iz zgodnie, m.in. z trescia:
— § 5 pkt 10 uchwaty, w brzmieniu: ,, llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 7) terenie —

nalezy przez to rozumie¢ teren_o_okreslonym przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania,

wyznaczony na_rysunku planu_liniami_rozgraniczajgcymi _oraz oznaczony symbolami

cyfrowymi__i_literowymi, z ktorych cyfry oznaczajq kolejny numer terenu, a litery jego

przeznaczenie;”;
— § 8ust. 1 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla zabudowy zagrodowej oznaczonej symbolem 1RM,
2RM, 3RM, 4RM, 5RM, ustala si¢: 1) przeznaczenie podstawowe: zabudowa zagrodowa, budynki

mieszkalne jednorodzinne, budynki gospodarcze, budynki inwentarsko-gospodarcze, garaze,

’

magazyny, szklarnie, wiaty na maszyny rolnicze, budowle rolnicze;”;
— § 8ust. 2 pkt 1 uchwaly, w brzmieniu: ,, 2. Zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego:

1) budynki mieszkalne jednorodzinne realizowane bedq jako wolnostojace lub w zabudowie

blizniaczej; ”;
— § 8 ust. 5 pkt 4 lit. a tiret pierwsze uchwaly, w brzmieniu: ,, 5. Zasady ksztattowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu: (...) 4) maksymalna wysokos¢ zabudowy i gabaryty

obiektow. a) ustala si¢ wysokos¢ zabudowy: - dla_budynkow mieszkalnych jednorodzinnych

i budynkow mieszkalnych w zabudowie zagrodowej, maksymalnie 10,0 m, (...)",
w przedmiotowej sprawie doszlo do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4
pkt 1, § 7 pkt 7 oraz § 9 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co stanowi istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego.
Ponadto, jak wynika z ustalen zawartych w:
— § 5 pkt 5 uchwaly w brzmieniu: , llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...)

5) nieprzekraczalnej linii zabudowy - nalezy przez to rozumieé oznaczong na rysunku planu

lini¢ graniczng sytuowania nadziemnych kondygnacji budynkow; dopuszcza si¢ przekroczenie



tej linii o elementy wystroju architektonicznego, elementy ustrojow na stale zwigzanych

z konstrukcjg budynku na odlegtos¢ do 1,0 m;”

—  §7ust. 1 pkt 2 lit. auchwaty w brzmieniu: ,, Zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego:
(...) 2) wzakresie lokalizacji zabudowy: a) nakazuje si¢ sytuowanie zabudowy zgodnie 7 liniami

zabudowy wskazanymi na rysunku planu, z wylgczeniem budowli rolniczych, ’;

—  §9ust. 1, ust. 2 pkt 1 uchwaly w brzmieniu: ,, /. Dla terenow rolniczych oznaczonych na rysunku
planu symbolem IR, 2R, 3R, 4R ustala si¢: 1) przeznaczenie podstawowe: tereny rolnicze,
produkcja rolnicza zwigzana z racjonalng gospodarkq rolng; 2) przeznaczenie dopuszczalne:

dojazdy do pol, budowle rolnicze, stawy i zbiorniki wodne, sieci, obiekty i urzgdzenia

infrastruktury technicznej, gospodarowania wodg w rolnictwie,. 2. Zasady ochrony

i ksztaltowania {tadu przestrzennego: 1) wustala _sie lokalizacje budowli _zgodnie

’

z nieprzekraczalnymi liniami zabudowy wskazanymi na rysunku planu;”;

— §9ust. 5 pkt 1 lit. a uchwaty w brzmieniu: ,, 5. Zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu: 1) obowigzujq nastepujqgce wskazniki zabudowy i zagospodarowania

dziatki budowlanej: a) intensywnosé zabudowy jako wskaZnik powierzchni _calkowitej

zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej od 0,01 do 0,75, ”,

podczas gdy zgodnie z rysunkiem planu miejscowego w skali 1:2000, stanowigcym zalacznik nr 1 do
uchwaly, na terenach oznaczonych symbolami: 1R, 2R, 3R 14R zostaly wyznaczone nieprzekraczalne
linie zabudowy, sugerujac mozliwos¢ lokalizacji budynkow.

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty doszto do
powstania, zarowno wykluczajacych si¢ wzajemnie ustalen tekstu planu miejscowego, jak rowniez
ewidentnej sprzeczno$ci pomiedzy zapisami czg$ci tekstowej a czgscig graficzng planu miejscowego,
co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z ktérego wynika, ze: ,,2. Na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajqce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dotqcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zardwno z czesci tekstowej, jak 1 czegdci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z ustalen § 8 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢
uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cz¢s¢ graficzna oraz
wymagane rozstrzygnigcia stanowig jedynie zataczniki do uchwaty. Tre$¢ tych przepisOw wyraznie

wskazuje, iz czg¢$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw czgsci tekstowej



1 nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czg$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu

obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 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
tj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero tqczne
odczytanie obydwu czesci.”;
postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
IT OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
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 rozstrzygniecia stanowiq zatqczniki do uchwaly. 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 si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
Jjednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotqcza sie objasnienia wszystkich uzytych
oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, rysunek planu obowiqzuje wiec tylko 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
I OSK 1458/11, w ktorym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywacé zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
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IV SA/Wa 2673/12;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06,

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt Il OSK 1732/06, teza
2 ,,Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu winien
wskazywaé na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna odzwierciedlac
konkretny zapis.” (publ. LEX 418919);

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
I SA/Lu 393/09;

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13,;

—  wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14;

—  wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,,(...) Czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byc¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem,
ani normq prawng i obowiqzuje tylko w lgcznosci z czescig tekstowq planu. Rysunek planu
miejscowego obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim zostal opisany w czesci tekstowej.
Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomigdzy czesciq tekstowg planu a rysunkiem planu.
Czes¢ tekstowa planu winna znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosé, brak
korelacji, spojnosci nalezy rozwaza¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzgdzania planu
miejscowego (pod. wyroki NSA z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18, 17.11.2015 r. II OSK 643/14,
27.09.2013 r. I OSK 1377/13, 18.03.2011 r. [ OZ 191/11 i 13.02.2007 r. Il OSK 508/06, wyrok
WSA w Warszawie z 27.03.2013 r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r.
11 §4/Gd 318/14). (...)” (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

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

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

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z p6zn. zm.), rysunek planu

miejscowego obowigzywal tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czgsci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:
— lgor 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
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miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficznq. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc
uwzgledniony tylko 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
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawieraé 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 zatqgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
o p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia cz¢$ci graficznej
wiaza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czgsci tekstowe;.

Skoro zatem okreslona w § 5 pkt 5 tekstu planu miejscowego, definicja nieprzekraczalnej linii
zabudowy odnosi si¢ jedynie do sytuowania budynkow, a w tresci § 9 ust. 2 pkt 1 tej samej uchwaty,
dla terendw oznaczonych symbolami: 1R, 2R, 3R i 4R, ustalono jednoczes$nie lokalizacje budowli
zgodnie z nieprzekraczalnymi liniami zabudowy wskazanymi na rysunku planu, wraz z okresleniem
intensywnos$ci zabudowy (vide § 9 ust. 5 pkt 1 lit. a uchwaty), to w tym przypadku zaréwno
wewnetrzna sprzeczno$¢ ustalen tekstu planu, jak rowniez brak powigzania tekstu planu z jego
rysunkiem, skutkuje konieczno$cig stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, ze jezeli plan miejscowy dopuszcza
do mozliwosci realizacji réznych obiektow budowlanych, to winien on bezwzglednie okreslac
w przypadku:

— budynkoéw: minimalny 1 maksymalny wskaznik intensywnos$ci zabudowy, minimalny udziat
procentowy powierzchni biologicznie czynnej, wysoko$¢ oraz linie zabudowy;

— innych niz budynki obiektow budowlanych: minimalny udzial procentowy powierzchni
biologicznie czynnej oraz gabaryty obiektow.

Doda¢ rowniez nalezy, ze obowiazek zawarcia w planie zagadnien okre§lonych w art. 15

ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkéw
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faktycznych panujgcych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogole nie przewiduje zabudowy,
to oczywiscie nie moze przewidywaé parametréw i wskaznikow ksztattowania zabudowy. Plan
miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli
w terenie powstaja okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen
(Z. Niewiadomski (red.). Planowanie 1 zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7,
Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Nalezy rowniez doda¢, iz okres$lenie zasad ksztaltowania zabudowy 1 wskaznikow
zagospodarowania terenu, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz majacego
zastosowanie § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nalezg do jednych z zasadniczych instrumentow ksztattowania
tadu przestrzennego na danym terenie. Dlatego tez zamieszczanie w tresci planu ustalen wewnetrznie
sprzecznych jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego
1 powoduje, ze zamieszczane w planie normy prawa materialnego stajg si¢ w ten sposob
niedookreslone. Tymczasem plan miejscowy jest narzedziem stuzagcym do pogodzenia interesoOw
obywateli, wspdlnot samorzadowych i panstwa w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele

1 ustalenia zasad ich zagospodarowania. Uchwala w sprawie planu miejscowego winna by¢ zatem

sformulowana w sposob jasny, czytelny i1 jednoznaczny, a w swoje] tresci winna wyraznie

precyzowac wszelkie kwestie, ktore normuje.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewngtrznie
sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, ktore przemawia za jego
wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Wedtug § 6 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283), przepisy redaguje si¢ tak, aby dokladnie i w sposob zrozumiaty dla adresatoéw zawartych
w nich norm wyrazaty intencje prawodawcy. Takze z ,(...) zasady demokratycznego panstwa
prawnego wywodzone sq rowniez zasady prawidlowej (przyzwoitej) legislacji, ktore nakazujg, aby
przepisy formutowane byly w sposob poprawny, jasny i precyzyjny (...)" (M. Florczak-Wator [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ).

Tymczasem, dla terendw oznaczonych symbolami 1R, 2R, 3R i 4R, ktorych przeznaczeniem

sg tereny rolnicze, produkcja rolnicza, dojazdy do pol, budowle rolnicze, stawy i zbiorniki wodne,

okreslono w § 9 ust. 5 pkt 1 lit. a uchwaty, minimalng 1 maksymalng intensywnos¢ zabudowy, a takze
wyznaczono na rysunku planu miejscowego nieprzekraczalne linie zabudowy (vide § 9 ust. 2 pkt 1
uchwaty), podczas gdy z ustalen przedmiotowego planu miejscowego nie wynika, by w ramach
wymienionych powyzej terenow istniata mozliwo$¢ lokalizowania budynkoéw, dla ktorych znajduje

zastosowanie definicja nieprzekraczalnej linii zabudowy. Innymi stowy, skoro na terenach 1R, 2R,

13



3R 1 4R nie przewiduje si¢ lokalizacji budynkow, to tym samym nie bylo potrzeby okreslania
intensywno$ci zabudowy oraz nieprzekraczalnej linii zabudowy.

Ponadto, dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaly stwierdzono réwniez, iz doszlto do
naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zakresie ustalen odnoszgcych si¢ do terenéow
oznaczonych symbolami 1R, 2R, 3R i 4R, w ramach ktorych wskaznik minimalnego udzialu
powierzchni biologicznie czynnej okreSlony zostal ,,w odniesieniu do powierzchni dziatki”,
zamiast w stosunku do dziatki budowlanej.

Jak wynika bowiem z tresci ustalen § 9 ust. 5 pkt 1 lit. b uchwaly, w brzmieniu. ,, (...) Dla terenow
rolniczych oznaczonych na rysunku planu symbolem IR, 2R, 3R, 4R ustala sie: (...) 5) Zasady
ksztattowania zabudowy i wskazniki zagospodarowania terenu. 1) obowigzujq nastepujgce wskazniki
zabudowy i zagospodarowania dziatki budowlanej: (...) b) minimalny udziat procentowy powierzchni

biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki: 850 %, ",

ustalono wskaznik powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki, podczas

ody z redakcji znowelizowanego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze wszystkie

wskazniki w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, z woli

samego ustawodawcy, odnosza sie do powierzchni dziatki budowlanej, nie za§ do powierzchni

dzialki. Rowniez w tresci § 2 pkt 6 uchwaty, zawarto ustalenia, w brzmieniu: ,, Dla obszaru, o ktorym
mowa w § I ustala si¢: (...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu: a) maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy, jako wskaznik powierzchni catkowitej

zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, b) minimalny udzial procentowy

powierzchni biologicznie czynne] w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,”, co oznacza

wewnetrzng sprzecznos¢ ww. regulacji z ustaleniami zawartymi w § 9 ust. 5 pkt 1 lit. b uchwaly.

Tymczasem okreslenie zasad ksztaltowania zabudowy i wskaznikéw zagospodarowania
terenu, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nalezy do jednych
z zasadniczych instrumentoéw ksztattowania tadu przestrzennego na danym terenie. Dlatego tez
zamieszczanie w treSci planu sprzecznych zapiséw, jest niedopuszczalne z punktu widzenia
obowiazujacego porzadku prawnego.

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowac przepisy
zawarte w tej ustawie. Oznacza to konieczno$¢ formutowania ustalen, m.in. w zakresie zasad
ksztattowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu
pojeciowego okreslonego na potrzeby tej ustawy. W zwigzku z powyzszym, ustalenia planu
miejscowego dotyczace ww. wskaznika, powinny zosta¢ ustalone w odniesieniu do ustawowej

definicji ,, dziatki budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, llekro¢
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w ustawie jest mowa o: (...) 12) ,,dzialce budowlanej” — nalezy przez to rozumie¢ nieruchomosc
gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej spelniajg wymogi realizacji obiektow
budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktow prawa miejscowego, ”.

Jak wskazano juz powyzej, art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony zostal przez
art. 1 pkt 4 lit. a ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami, nadajac
mu dla procedur rozpoczetych z dniem 21 pazdziernika 2010 r. brzmienie: ,, W planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik

powierzchni catkowitej zabudowy w_odniesieniu_do powierzchni_dzialki budowlanej, minimalny

udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w_odniesieniu_do powierzchni _dzialki

budowlanej, maksymalng wysokosc¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania i sposob ich

’

realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.”. Przepis ten podlegal réwniez dalszym
modyfikacjom, m.in. z uwagi na kwesti¢ karty parkingowe;j.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow i1 opiece nad zabytkami,
jednoznacznie przesadzita z jednej strony, ze obowigzujgce w dniu wejscia w zycie ustawy miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego zachowuja swoja moc obowiazujacg (art. 4 ust.1) oraz, ze
do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktérych podjeto uchwate
o przystapieniu do sporzadzania lub zmiany planu, a postegpowanie nie zostato zakonczone do dnia
wejscia w Zycie ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyzsze oznacza, iz ustawodawca jednoznacznie przesadzil, obowigzek stosowania
dotychczasowych przepisow dla procedur dopiero co rozpoczetych. Co wigeej dlugi, bo wynoszacy
3 miesiace, okres vacatio legis umozliwial podjecie przez poszczegélne gminy decyzji odno$nie
rozpoczynania nowych procedur dla ,,starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
Tymczasem Rada Gminy Repki nie zastosowata si¢ do cytowanego powyzej art. 4 ust. 2 ustawy
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

W przedmiotowej sprawie ustawodawca okreslit w sposob jednoznaczny przepisy
przej$ciowe, jak rowniez dat mozliwo$¢ wszystkim zainteresowanym, w tym réwniez organom
Gminy Repki, do zapoznania si¢ z nowymi przepisami i przygotowania do ewentualnych zmian, jakie

moga wynika¢ z ich wejs$cia w zycie, poprzez 3 miesi¢czne vacatio legis.
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Powyzsze oznacza, ze z woli samego ustawodawcy dla procedur rozpoczgtych przed
21 pazdziernika 2010 r. nie ma mozliwos$ci stosowania obecnego brzmienia przepisu art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p. i odwrotnie, dla procedur rozpoczetych po tej dacie istnieje obowigzek
stosowania przepisow w ich obecnym brzmieniu. Organ nadzoru wskazuje, ze skoro
w przedmiotowe] sprawie uchwata o przystgpieniu do sporzadzania planu miejscowego zostata
podjeta 10 sierpnia 2016 r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada Gminy Repki nie moze ,,wybierac”
sobie trybu oraz brzmienia przepisow, ktore stosuje dla takich procedur, jak rowniez nie ma podstaw
do ich interpretacji.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz w przedmiotowe] sprawie niezbedne jest zatem
stosowanie wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak wiec dla nowych procedur

planistycznych (w rozumieniu: rozpoczetych po 21 pazdziernika 2010 r.) wszelkie parametry

i wskazniki ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny odnosic¢ sie do dzialki

budowlanej, zas ,,stare procedury” winny wypelnia¢ norme¢ wynikajaca z § 4 pkt 6 rozporzadzenia

wykonawczego do ustawy o p.z.p.

Poglad organu nadzoru w tym zakresie jest zbiezny z pogladami judykatury, w tym

wyrazonymi w wyrokach Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z:

— 16 grudnia 2016 r., sygn. akt I OSK 2749/16, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Zawarte w § 4 pkt 6
rozporzgdzenia ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawierac w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni
biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii
dachu. Stusznie Sqd I instancji zauwazyl, ze przepis § 4 pkt 6 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury operuje pojeciami ,,dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy
do ustawy, ktory odnosi si¢ do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W Slad
za przeprowadzong nowelizacjq ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzgdzenia
wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, ze pierwszenstwo w tym zakresie majq
przepisy ustawy.”;

— 6 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 460/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Racje ma skarzgcy
kasacyjnie, zZe w przedmiotowej sprawie niezbedne jest stosowanie wprost dyspozycji

§ 4 pkt 6 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, albowiem regulacja ta stanowi konkretyzacje pierwotnego

brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., a pozostaje ona w kolizji 7 aktualnym brzmieniem tego

przepisu. Tak wiec o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczetych po dniu

21 paZdziernika 2010 r.) wszelkie parametry i wskaZniki ksztaltowania zabudowy
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i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ si¢ do dziatki budowlanej (w_tym takze powierzchnia

zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna), o tyle stare procedury powinny wypeltniaé
norme wynikajgcq 7 § 4 pkt 6 rozporzgdzenia wykonawczego do u.p.z.p. W wyroku z dnia 16
grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 2749/16 (dostepny [w:] CBOSA) Naczelny Sqd Administracyjny
stwierdzil, ze: "Zawarte w § 4 pkt 6 rozporzgqdzenia ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci
okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub
terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci
projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Stusznie Sqd I instancji zauwazyl, ze przepis § 4
pkt 6 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury operuje pojeciami "dziatki lub terenu", lecz jest to
Jednak przepis wykonawczy do ustawy, ktory odnosi sie do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2

pkt 6 ustawy. W Slad za przeprowadzong nowelizacjq ustawy nie przeprowadzono zmiany

rozporzqdzenia wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, Ze pierwszenstwo w tym

zakresie majg przepisy ustawy. W tej sytuacji organ planistyczny, formutujqgc ustalenia dotyczgce

powierzchni zabudowy oraz powierzchni biologicznie czynnej, powinien odnosic je do powierzchni
dziatki lub terenu. (...) System zrodel prawa powszechnie obowigzujgcego zbudowany jest m. in.
na zasadzie hierarchicznosci. Hierarchiczna budowa systemu Zrodel prawa obliguje do przyjecia
dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy
prawa zawarte w akcie wyZszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie
niiszego rzedu. Hierarchicznosé Zrodel prawa wyklucza moZliwosé stosowania norm
hierarchicznie niiszych regulujgcych te same kwestie w sposob odmienny. Z hierarchicznej
budowy systemow prawa wynika zatem, Ze brzmienie § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pozostaje
w kolizji 7 obecnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W takim przypadku pierwszenstwo
majg postanowienia ustawy. Jednoczesnie dostrzec trzeba, zZe dla starego brzmienia art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. nie tylko taka kolizja nie wystepuje, lecz wprost przepis§ 4 pkt 6 rozporzgqdzenia
stanowi wypelnienie ogolnej dyspozycji ustawowej wynikajgcej z art. 16 ust. 2 u.p.z.p. obligujgcej
do zawarcia ustalen dotyczqcych okreslenia parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu. Sqd pierwszej instancji, uchylajqc rozstrzygniecie nadzorcze
w zakresie wyrazu "budowlana" uzytego przy sformutowaniu "dziatka", nie tylko naruszyt ww.
przepisy, ale rowniez naruszyt dyspozycjeart. 94 Konstytucji RP. Bezpodstawnie przyjgl, ze zmiana
dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. legta u podstaw wydanego rozstrzygniecia na zasadzie
a contrario wobec brzmienia obecnych przepisow. To mylne rozumienie przepisow doprowadzito

do catkowitego pominiecia i niezastosowania art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ktory nie tylko nie zostal zastosowany, ale rowniez
nie zostal powotany, jako podstawa prawna wuchylenia rozstrzygniecia nadzorczego.
W konsekwencji Sqd blednie uznal, Ze skoro obecne przepisy regulujq kwestie dotyczgce
parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu w sposob
odmienny, to nie sq istotne jakiekolwiek przepisy przejsciowe nakazujgce postgpowac na zasadach
i warunkach dotychczasowych. Jednakie wola ustawodawcy wyrazona zostata w przepisie
przejsciowym i obowigzkiem Sqdu przy orzekaniu sprawy bylo jego prawidlowe zastosowanie. (...)
Za '"istotne" naruszenie prawa naleiy uznacé uchybienie, prowadzgce do skutkow, ktore nie
moggq byé tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Przepis art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
ustanowit dwie podstawowe przestanki zgodnosci z przepisami prawa uchwatly o miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego: po pierwsze, przestanke materialnoprawng,
a mianowicie uwzglednienie zasad sporzqdzania planu miejscowego, po drugie, przestanke
formalnoprawng, a mianowicie zachowanie procedury sporzgdzenia planu i wtasciwosci organu.
Dokonujqgc wyktadni przestanki materialnoprawnej, tj. zasad sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, rada gminy zwigzana jest przepisami prawa, zasadami
konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych. Tylko w tych granicach mozna
wyznaczy¢ wladztwo planistyczne przystugujgce gminie. Interpretujgc zas przestanke istotnosci
naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza sie, ze dla jej ustalenia decydujqce znaczenie bedzie miat
wplyw naruszenia na tres¢ planu. Przez istotne naruszenie trybu nalezy bowiem rozumie¢ takie
naruszenie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w ktorych przyjete ustalenia planistyczne
sq odmienne od tych, ktore zostalyby podjete, gdyby nie naruszono trybu sporzqdzania aktu
planistycznego. W demokratycznym parnstwie prawnym nie moZe by¢ akceptowana sytuacja
niestosowania przez organy samorzqdu oraz przez Sqd pierwszej instancji przepisow i regul
intertemporalnych, co prowadzi do dowolnosci w procesie stanowienia aktu prawa miejscowego.
Oznacza przez to istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego i w konsekwencji
prowadzi¢ powinno do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwych ustalen, tym bardziej, ze
w wyniku uchylenia czesci rozstrzygniecia nadzorczego dla jednej z jednostek terenowych
ksztaltowanie parametru powierzchni biologicznie czynnej w dalszym ciggu odnosi sie do
powierzchni dziatki, co pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami ogolnymi planu. .

W tym miejscu uzasadnienia nalezy stwierdzi¢, iz stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 1

ustawy o p.z.p. organ wykonawczy gminy sporzadza plan miejscowy zgodnie z przepisami

odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego tym planem. Powyzsze oznacza, ze w odniesieniu

do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie beda miaty m.in. przepisy:
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— ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2409,
Z pOzn. zm.);
— ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2023 r. poz. 1356, z pdzn. zm.);
— ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2023 r. poz. 344, z pozn.
zm.).
Zgodnie z tre$cig przepisu art. 2 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i le§nych, gruntami

rolnymi sa grunty: okreslone w ewidencji gruntow jako uzytki rolne, pod stawami rybnymi i innymi

zbiornikami wodnymi, stuzacymi wylacznie dla potrzeb rolnictwa, pod wchodzacymi w sktad
gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami 1 urzadzeniami stluzacymi
wytacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu, pod budynkami, budowlami
1 urzadzeniami wchodzacymi w sktad biogazowni rolniczej spetniajacej warunki okreslone w art. 4
ust. 1 ustawy z 13 lipca 2023 r. o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
biogazowni rolniczych, a takze ich funkcjonowaniu (Dz. U. poz. 1597), a takze grunty polozone
migdzy tymi budynkami, budowlami 1 urzadzeniami lub w bezposrednim ich sgsiedztwie, tworzace
zorganizowang cato$¢ gospodarczg, w tym zajete pod dojazdy, place skltadowe, postojowe
1 manewrowe, S$mietniki, miejsca magazynowania odpadoéw i ogrodzenia, o ile ich taczna
powierzchnia nie jest wigksza niz 1 ha i wchodza one w sktad gospodarstwa rolnego, pod budynkami
1urzadzeniami sluzgcymi bezposrednio do produkcji rolniczej uznanej za dziat specjalny, stosownie
do przepisow o podatku dochodowym od 0séb fizycznych 1 podatku dochodowym od 0séb prawnych,
parkéw wiejskich oraz pod zadrzewieniami i1 zakrzewieniami $rodpolnymi, w tym réwniez pod
pasami przeciwwietrznymi i urzadzeniami przeciwerozyjnymi, rodzinnych ogrodéow dziatkowych

1 ogrodéow botanicznych, pod urzadzeniami: melioracji wodnych, przeciwpowodziowych

1 przeciwpozarowych, zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz utylizaciji $ciekdw 1 odpadow

dla potrzeb rolnictwa i mieszkancéw wsi, zrekultywowane dla potrzeb rolnictwa, torfowisk i oczek

wodnych, pod drogami dojazdowymi do gruntow rolnych. Natomiast w mys$l art. 2 ust. 2 ustawy

o ochronie gruntow rolnych i leSnych, gruntami leSnymi sa grunty: okreslone jako lasy w przepisach

o lasach, zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do
gruntéw lesnych.

Stosownie za$ do art. 3 ustawy o lasach: ,, Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej
powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi) - drzewami
i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji lesnej
lub b) stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzgcy w sktad parku narodowego albo c) wpisany do

rejestru zabytkow, 2) zwigzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb

gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzgdzenia melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego
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lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca skiadowania drewna,

’

a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne.”.

W zwigzku z powyzszym nalezy wskazac¢, ze skoro w odniesieniu do obszaru objetego planem
miejscowym stwierdzono wystepowanie:
— gruntéw rolnych klasy III w granicach terenéw oznaczonych symbolami: 1R, 2R, 3R i 4R;
— gruntéw lesnych w granicach terenu oznaczonego symbolem 1ZL,
to zastosowanie beda tu miaty przepisy art. 7 ust. 2 pkt 1, pkt 2 i pkt 5 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych 1 lesnych, z ktorych wynika, ze wszystkie grunty rolne stanowigce uzytki rolne klas I-11I oraz
grunty lesne, dla ktorych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie odpowiednio, inne niz rolne
1 lesne lub inne niz le$ne, wymagaja uzyskania zgody wlasciwych organdw na zmiang przeznaczenia
na cele nierolnicze i nielesne. Zmiana ta moze by¢ jedynie dokonana w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okres§lonym w przepisach ustawy o p.z.p.
Tymczasem, zgodnie z ustaleniami zawartymi w:
— § 7 ust. 8 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, Zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
infrastruktury technicznej: (...) 3) dopuszcza sie przebudowe i budowe sieci i urzgdzen

infrastruktury technicznej na_calym obszarze objetym planem 7 zachowaniem przepisow

odrgbnych;”,
— § 9 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,Dla terenow rolniczych oznaczonych na rysunku
symbolem IR, 2R, 3R, 4R ustala si¢: (...) 2) przeznaczenie dopuszczalne: dojazdy do pdl,

budowle rolnicze, stawy i zbiorniki wodne, sieci, obiekty i urzgdzenia infrastruktury

>

technicznej, gospodarowania wodg w rolnictwie, ”;
— § 13 ust. 4 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,,4. Ustala sie nastepujgce zasady w zakresie

zaopatrzenia w energie elektryczng: (...) 2) dopuszcza sie realizacje linii elektroenergetycznych

na calym obszarze objetym planem.”,

Rada Gminy Repki dopuscila realizacj¢ urzadzen infrastruktury technicznej w ramach

gruntow rolnych klasy III, oraz w ramach gruntéow lesnych, dla ktorych nie uzyskano zgody

na zmiane przeznaczenia gruntéow odpowiednio, na cele nierolnicze i nieleSne oraz na cele

nielesne.

Powyzsze ustalenia dotycza terenéw przeznaczonych w planie pod tereny:

— rolnicze oznaczone symbolami: 1R, 2R, 3R i 4R, dla ktérych w § 9 ust. 1 1 ust. 3 pkt 1 uchwaty,
zawarto ustalenia szczegbélowe w brzmieniu: ,, Dla terenow rolniczych oznaczonych na rysunku
planu symbolem IR, 2R, 3R, 4R ustala si¢ 1) przeznaczenie podstawowe: tereny rolnicze,
produkcja rolnicza zwigzana z racjonalng gospodarkq rolng 2) przeznaczenie dopuszczane:

dojazdy do pol, budowle rolnicze, stawy i zbiorniki wodne, sieci, obiekty i urzgdzenia
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infrastruktury technicznej, gospodarowania wodq w rolnictwie.(...) 3. Zasady ochrony
srodowiska, przyrody i krajobrazu: ochrony srodowiska i przyrody: a) zakaz realizacji na terenach
gleb Il klasy bonitacyjnych: a) budowli rolniczych, b) stawow ziemnych, zbiornikow wodnych
oraz urzqdzen melioracji dla potrzeb racjonalnej gospodarki rolnej; ”;

— lesne oznaczone symbolem 1ZL, dla ktérych w § 10 uchwaty, zawarto ustalenia szczegotowe
w brzmieniu: ,,I. Dla terenu ozmnaczonego na rysunku planu symbolem 1ZL ustala sie
przeznaczenie: teren lasu. 2. Dla terenu, o ktorym mowa w ust. 1 ustala sie: 1) obowigzek
zagospodarowania zgodnie z przepisami odrebnymi; 2) zakaz zabudowy i zmiany przeznaczenia
na cele nielesne; 3) obowigzek zachowania w catosci jako teren biologicznie czynny;”.

Pojecie urzadzen infrastruktury technicznej okreslone zostalo w art. 143 ust. 2 ustawy

o gospodarce nieruchomosciami, do ktorego odwotuje si¢ takze art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. Zgodnie

Z Ww. przepisem ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami ,, Przez budowe urzqdzen infrastruktury

technicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq

przewodow lub urzgdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieplowniczych, elektrycznych,
gazowych i telekomunikacyjnych”.
Urzadzenia 1 sieci infrastruktury technicznej nie zaliczaja si¢ do przedsiewzig¢ zwigzanych

z gospodarka le$na, a takze nie sa uznawane za grunty rolne, w rozumieniu przepisOw ustawy

o ochronie gruntow rolnych i lesnych, za wyjatkiem zaopatrzenia rolnictwa w wode, kanalizacji oraz

utylizacji sciekow 1 odpadoéw dla potrzeb rolnictwa i mieszkancow wsi, pod drogami dojazdowymi

do gruntdw rolnych. Z dyspozycji wskazanych powyzej przepisOw ustawy o ochronie gruntéw

rolnych i lesnych wynika, Ze sieci 1 urzadzenia elektryczne, gazowe, telekomunikacyjne nie sa

zwiazane z ani z gospodarkg lesng ani rolng. Z kolei zadna z ww. sieci nie zalicza si¢ do gruntow

lesnych o ile nie stuzy gospodarce lesne;.
Skoro, zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntow rolnych

1 lesnych, kazde grunty rolne i le$ne, dla ktorych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie

odpowiednio inne niz rolne i le$ne, oraz inne niz le$ne, wymagaja uzyskania zgody na zmiang ich

przeznaczenia w formie decyzji administracyjnej, to nie mozna przyjaé, ze mozliwe jest na nim

realizowanie zamierzen inwestycyjnych okre$lonych w przywolanych powyzej ustaleniach uchwaly.

Z przedlozonej dokumentacji prac planistycznych nie wynika, by ww. grunty byly
przedmiotem decyzji administracyjnej, w zakresie wyrazenia zgody na zmiang ich przeznaczenia.

W zwigzku z powyzszym, Rada Gminy Repki nie byla uprawniona do ustalenia w planie
innego przeznaczenia niz rolne i les$ne, terendow obejmujacych grunty rolne klasy III i terenu

obejmujacego grunty lesne bez uzyskania wymaganej zgody. Brak uzyskania powyzszej zgody
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narusza procedurg sporzadzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p.), co stanowi o istotnym

naruszeniu trybu sporzadzania planu miejscowego.

Kwestia dotyczaca koniecznos$ci uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych

i lesnych na cele nierolnicze i nielesne dla potrzeb realizacji sieci 1 urzadzen infrastruktury

technicznej, byla juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym wyrazonych

w wyrokach:

— Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt I OSK 3083/13,
w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,, W ocenie Naczelnego Sqgdu Administracyjnego trafnie argumentuje
skarzgcy kasacyjnie, zZe Sqd pierwszej instancji wprawdzie zwraca uwage, zZe ustalenia § 28
ust. 2 uchwaty, umozliwiajq lokalizacje infrastruktury na calym obszarze objetym planem,

a wiec rowniez na terenach rolnych i lesnych, co jest niedopuszczalne, gdy?; ""'moZe prowadzié¢

do obejscia wymogu uzyskania z2ody na ;miane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na

cele nierolnicze i_nielesne", z drugiej jednak strony Sqd nie dostrzega analogii pomiedzy

zakwestionowanymi ustaleniami § 28 ust. 2 uchwaty, a regulacjami niezakwestionowanymi
w  odniesieniu  do  "orientacyjnych  przebiegow  napowietrznych  pasow  linii
elektroenergetycznych", a tym samym przebiegu samych linii. Tymczasem takie ujecie
w planie oznacza rowniez mozliwos¢ budowy linii, w sposob dowolny w ramach obszaru objetego
planem miejscowym, w tym rowniez w ramach terenow rolnych i lesnych. Co wiecej Sqd nie
zwrocit uwagi na fakt, Ze "orientacyjny przebieg" owych linii na rysunku planu miejscowego
uwidoczniony zostat rowniez na terenach rolnych i lesnych, a wiec w odniesieniu, do ktorych
stwierdzit niewaznosc.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2016 r., w sprawie sygn. akt
IT OSK 2592/14, w ktérym Sad stwierdzil ,, Nie zastugiwal rowniez na uwzglednienie zarzut

naruszenia art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p. Przepis ten formuluje obowigzek wojta, burmistrza,

prezydenta miasta wystgpienia o zgode na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych

na cele nierolnicze i nielesne, jezeli wymagajg tego przepisy odrebne. Przewidziana

w zaskarzonym planie mozliwos¢ usytuowania na gruntach lesnych urzgdzen i sieci infrastruktury
technicznej nie moze byc¢, jak stusznie zauwazyl Sqd, uznana za dziatalnosé zwigzana

z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji dla mozliwosci przyjecia takiego przeznaczenia

gruntow lesnych wymagana byta zgoda na zmiane przeznaczenia tych gruntow na cele nielesne,

takiej zaS zgody nie przedstawiono. Prawidlowosci przyjetego stanowiska nie zmienia

powolywana przez organ okolicznosé, ze realizacja takich postanowien planu nie uniemozliwia

lesnego wykorzystania tych terenow.”;
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— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt Il OSK 3083/13,
w ktoérym Sad stwierdzit, iz: ,, W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego trafnie argumentuje
skarzqcy kasacyjnie, zZe Sqd pierwszej instancji wprawdzie zwraca uwage, ze ustalenia § 28
ust. 2 uchwaty, umozliwiajq lokalizacje infrastruktury na calym obszarze objetym planem,

a wigc rowniez na terenach rolnych i lesnych, co jest niedopuszczalne, gdy; ""moze prowadzié

do obejscia wymogu uzyskania 720dy na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na

cele nierolnicze i nielesne', z drugiej jednak strony Sqd nie dostrzega analogii pomiedzy

zakwestionowanymi ustaleniami § 28 ust. 2 uchwatly, a regulacjami niezakwestionowanymi
w  odniesieniu  do  "orientacyjmych  przebiegow  napowietrznych  pasow  linii
elektroenergetycznych", a tym samym przebiegu samych linii. Tymczasem takie ujecie
w planie oznacza rowniez mozliwos¢ budowy linii, w sposob dowolny w ramach obszaru objetego
planem miejscowym, w tym rowniez w ramach terenow rolnych i lesnych. Co wiecej Sqd nie
zwrocit uwagi na fakt, ze "orientacyjny przebieg" owych linii na rysunku planu miejscowego
uwidoczniony zostat rowniez na terenach rolnych i lesnych, a wiec w odniesieniu, do ktorych
stwierdzil niewaznosc.”.

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt
IT OSK 2253/15;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2016 r., sygn. akt
I1 OSK 3135/15;

—  Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 1726/14.

W powyzszym zakresie, w sposob istotny, naruszone zostaty przepisy art. 4 ust. 1, art. 15
ust. 11 art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., w zwiagzku z art. 7 ust. 2 pkt 1, 2 1 5 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych 1 lesnych.

Ponadto, z przytoczonych ustalen uchwaty wynika, ze w planie nie ustalono w jednoznaczny
sposob lokalizowania nowych sieci 1 urzadzen infrastruktury technicznej na ww. terenach,
co narusza takze dyspozycje § 4 pkt 9 lit. a i b rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
0 p.z.p. Zawarcie w planie miejscowym ustalen w powyzszym zakresie, nalezy do obowigzujacych
elementow tego planu oraz do wylacznej kompetencji organéw gminy. Przesadzenie o lokalizacji
ww. sieci 1 urzadzen ma istotne znaczenie, z uwagi na fakt wystepowania w granicach obszaru
objetego planem gruntow rolnych 1 leSnych, ktore wymagaja uzyskania zgody na zmiang
przeznaczenia na cele nierolnicze 1 nielesne, przy czym zgoda ta moze by¢ uzyskana tylko

w procedurze sporzadzania planu miejscowego.
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Obligatoryjno$¢ ustalen w tym zakresie wynika rowniez z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., zgodnie z ktérym rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow

zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nast¢gpuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, a takze z dyspozycji § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym ,,ustalenia
dotyczgce zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej powinny zawierac¢: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury

technicznej wraz z _ich parametrami oraz klasyfikacjq ulic i innych szlakow komunikacyjnych,

b) okreslenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej
z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,
w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych
albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych;”.

Z przytoczonych powyzej przepisow wynika, ze obligatoryjnym elementem planu
miejscowego jest rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu
publicznego, o ktdorych mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. s3 m.in. urzadzenia infrastruktury
technicznej, do ktorych odwotuje si¢ m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. oraz o ktérych mowa
w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1, 2, 3, 4 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny.

Parametrem, o ktérym mowa § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wielko§¢ charakterystyczna dla
danego urzadzenia (Stlownik Jezyka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988 r. Il Tom, str. 602).

Z przytoczonych powyzej przepisOw, wynika zatem koniecznos¢ jednoznacznego
wyznaczenia terenow pod realizacj¢ sieci infrastruktury technicznej, a takze okreslenie ich
parametréw. Stanowisko, takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in.
w wyroku:

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2015 r. sygn. akt IT OSK
1328/15, w ktorym Sad stwierdzil, iz ,, Nieusprawiedliwionym pozostaé rowniez musiat zarzut
naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 up.z.p. i § 4 pkt 9 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ trzeba, zZe skarga kasacyjna nie zawiera uzasadnienia dla
wykazania zasadnosci tego zarzutu, tym samym w powyzszym zakresie nie odpowiada
wymaganiom formalnym okreslonym w art. 176 ustawy Prawo o postegpowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Rozwazajgc jednakowoz zasadnos¢ podniesionego zarzutu, nie sposob

zgodzi¢ si¢ z autorem skargi kasacyjnej, ze doszto do dokonania przez Sqd bilednej wyktadni
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powotanych wyzej przepisow. Jak przyjeto w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w planie miejscowym
okresla sie obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji
i infrastruktury technicznej. Rozwijajgc powyzisze wymogi w § 4 pkt 9 powolanego wyzej
rozporzqdzenia wskazano, iz ustalenia dotyczqce tych zasad powinny zawierac:
a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami
oraz klasyfikacjq ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkoéw powigzan
ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym,
¢) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢
miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni
obiektow ustugowych i produkcyjnych. Tres¢ powyZszego przepisu nie pozostawia wqtpliwosci,
Ze postanowienia planistyczne w tym zakresie muszq przybieracé forme konkretng, ustalajqgc
bezposrednio na przyjetym do opracowania terenie konkretne parametry. Nie sposob zatem
przyjgé, by mozliwym byto zamieszczenie w planie miejscowym jedynie informacji, niewigzgcych
sugestii, czy tez zalecen adresowanych do potencjalnego inwestora lub uzytkownika przestrzeni.
Zgodzié si¢ zatem naleiy 7 Sqdem I instancji, Ze brak jednoznacznego okreslenia lokalizacji
i przebiegu sieci infrastruktury sprawia, e owe kwestie pozostawione zostaly inwestorom,
a wiec podmiotom nieuprawnionym do ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na
terenie gminy.”’;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt I OSK 3083/13,
w ktorym stwierdzono: ,, Ponadto biorgc pod uwage fakt, Ze, nieco inaczej ksztaltuje sie
normatywnos¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej planu, bedgcej jego
integralnym elementem (art. 14 ust. 2 i art. 20 ust. [ in fine u.p.z.p.), oznacza¢ to moze,
ze powstate w ten sposob niescistosci mogg spowodowac dysfunkcjonalnosé¢ w stosowaniu norm
planistycznych. Wspomniana czes¢ graficzna stanowi bowiem wyjasnienie (uzupetnienie) czesci
tekstowej. Zaznaczy¢ trzeba, zZe skoro linie elektroenergetyczne juz istniejq, to tym bardziej przy
sporzqdzaniu planu miejscowego, ich przebieg powinien by¢ precyzyjnie wskazany
na rysunku planu, zas ograniczenia w zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenow, jakie wynikajg,
w zwigzku z ww. infrastrukturg, winny by¢ w sposob jednoznaczny okreslone w planie
miejscowym, co wynika wprost z wymogu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 10 marca 2015 r. sygn. akt II SA/Ol
19/15, w brzmieniu: ,,Za poprawng uznac¢ nalezy takie oceng organu nadzoru
co do przekroczenia przez Rade Miejskq kompetencji wyrazonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.,
czego wyrazem bylo dopuszczenie (w § 11 ust. 1 pkt 1 uchwaty) lokalizacji obiektow i urzqdzen

infrastruktury technicznej na calym terenie objetym planem. Zauwazy¢é bowiem nalezy,
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zew Swietle art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
okresla sie zasady dotyczgce modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji
i infrastruktury technicznej. Natomiast zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji
skonkretyzowano w rozporzqdzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U.
nr 164, poz. 1587). Zgodnie z § 4 pkt 9 tego rozporzqdzenia, zasady te powinny zawierac:
a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami
oraz klasyfikacjq ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkow powigzan
uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki
w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci iloS¢ miejsc
parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow

ustugowych i produkcyjnych. Tymczasem, Rada Miejska w_uchwale nie okreslila w_sposob

jednoznaczny lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury, co skutkuje tym, Ze sieci

infrastruktury mogag by¢é poprowadzone w sposob dowolny, okreslony wylgcznie przez

inwestora, a zatem g pominieciem procedury uchwalania planu miejscowego. Takiego dzialania

nie mozna pogodzi¢ z konstytucyjng zasadq demokratycznego panstwa prawnego i dziatania
organow administracji publicznej na podstawie prawa i w jego granicach (art. 2 i art. 7
Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 3 u.p.z.p. to do zadan wlasnych gminy, a nie do inwestora,
nalezy ksztaftowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w szczegolnosci
poprzez uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.”’;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 28 lutego 2013 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2595/12, w ktorym stwierdzono: ,,Dalej § Qust. 1, § 10, § 20 ust. 2 zd. 3, § 27, § 35,
S 94 pkt 4 uchwaty takze podlegaly stwierdzeniu niewaznosci bowiem doszto do naruszenia
art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 i 3 ustawy p.z.p. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy ustalenie
przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Natomiast art. 15 ust. 2 i 3 wymienia elementy obligatoryjne
i fakultatywne planu. Analiza wskazanych  przepisow  prowadzi do  wniosku,
ze ustalenia plany ksztattujgc prawo wilasnosci i stanowigc akt normatywny musza zawierac
normy precyzyjne, sciste, z ktorych obywatel moze wywodzi¢ prawa bgdz obowiqzki. Zapisy bez
tresci normatywnej, bqgdz stanowigce powtorzenie normy prawa powszechnie obowigzujgcego
albo zawierajgce tzw. norme otwartq nie realizujqg zasad tworzenia aktu prawa miejscowego,
okreslonych we wskazanych przepisach. Dalej stwierdzono niewaznos¢ § 26 jako przepisu

ogolnego w zakresie infrastruktury. Otwarta zostanie w ten sposob mozliwosc¢ uzupetnienia planu
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o0 te postanowienia, ktore powinny sie w nim znalez¢, a ktorych nie stwierdzono. Pozostawione
zostaly wskutek tego zabiegu pozostale regulacje planu dotyczqce infrastruktury. Trafny jest
bowiem zarzut Wojewody, iz doszto do naruszenia § 4 pkt. 9 lit. a i b rozporzqdzenia w sprawie

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Analiza tresci planu

prowadzi do wniosku, ze nie zostaly okreslone parametry sieci infrastruktury technicznej oraz

powigzania sieci infrastruktury technicznej z ukladem zewnetrznym. Parametrem jest wielkos¢

charakterystyczna dla danego urzqdzenia (Stownik Jezvka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988r. 11

Tom, str. 602), czego brak w uchwale. Nie okreslono takze w jaki sposob powstajgc sie¢ bedzie

polgczona z istniejgcymi juz sieciami i ukiadami, a taki jest cel jej powstania, aby wigczyé jg

’

w istniejgce juz sieci.”.

Przenoszac obowiazujace przepisy oraz stanowisko judykatury w tej materii na grunt
niniejszej sprawy stwierdzi¢ nalezy, iz uchwala nie spelnia wymogow okreslonych w ww.
przepisach, bowiem ustalenia zawarte w § 7 ust. 8 i § 13 uchwaty, dotyczace zasad obstugi
w zakresie infrastruktury technicznej, w sposob ogolny okreslaja zasady uzbrojenia terenéw bez
okreslenia parametréw, o ktorych mowa w § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze bez sprecyzowania
ich przebiegu, a nawet bez jednoznacznego okreslenia przebiegu tej infrastruktury, ktéra wymaga
wprowadzenia w uchwale stosownych ograniczen w zagospodarowaniu i zabudowie, w tym takze na
gruntach podlegajacych ochronie na podstawie przepisow ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych. Zawarcie w planie miejscowym ustalen w powyzszym zakresie, nalezy do obowigzujacych
elementéw tego planu oraz do wytacznej kompetencji organow gminy. Przesadzenie o lokalizacji
ww. sieci 1 urzadzen ma istotne znaczenie, z uwagi na fakt wystgpowania w granicach obszaru
objetego planem gruntéw lesnych i gruntéw rolnych, ktére wymagaja uzyskania zgody na zmiang
przeznaczenia na cele nierolnicze i nieleSne, przy czym zgoda ta moze by¢ uzyskana tylko
w procedurze sporzadzania planu miejscowego.

W tej sytuacji uzna¢ nalezy, iz wymienione powyzej ustalenia planu miejscowego nie
realizujg konkretnej dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., w zwiazku z § 4 pkt 9
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wskazaé, iz jedng 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, sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy cz¢$¢ tekstowa
i graficzng zgodnie z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem

miejscowym.
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Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami
prawa miejscowego, te za$ sg zrodlami prawa powszechnie obowigzujacego. Majag moc wiazaca
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 ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,

7e norma wyzsza jest podstawa obowiazywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢ rOwniez

derogowana przez norme nizsza (lex interior 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. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15 ust.
2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial 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 pojecé. Musi on spetniac jeden podstawowy warunek.

Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej w duzej mierze zalezy komunikatywnosé

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 ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej", (zob. Z.
Ziembinski, Szkice z metodologii szczegotowych 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

sformufowane 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 takie 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
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regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych
oraz stosunkow prawnych wystepujgcych 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 dotyczgcych 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, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, zZe analiza tekstow prawnych

wskazuje, ze definicje formutowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definicijami nowo
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 zwrocic¢
szczegolng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotow podleglych 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 nakazujq, 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.”.

W tym kontek$cie za niedopuszczalne uznaé¢ nalezy definiowanie pojecia wskaznika
intensywnosci zabudowy, o ktérym mowa w ustaleniach § 5 pkt 11 uchwaty, przez ktéry nalezy

rozumie¢ ,,stosunek sumy powierzchni catkowitych (wszystkich kondygnacji nadziemnych)

wszystkich budynkow poloZonych na dzialce budowlanej do powierzchni dzialki;”.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w planie

miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki
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zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik

powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej.

Skoro zatem z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze
intensywno$¢ zabudowy okresla wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlane;j, to tak sformutowany przepis ustawy nie pozostawia watpliwosci, ze
intensywno$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej zabudowy, a nie tylko
tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce
i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy stanowi stosunek powierzchni catkowitej
wszystkich kondygnacji budynkéw do powierzchni terenu dziatki budowanej (vide wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, wyroki
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu: z 25 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr
489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).
Pojecie kondygnacji zostato zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa
o kondygnacji ,, nalezy przez to rozumiec¢ poziomq czes¢ budynku, zawartq pomiedzy powierzchnig
posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej na gruncie a powierzchniq posadzki
na stropie lub warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czescig budynku,
przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt
ludzi oraz poziomg czes¢ budynku stanowiqcq przestrzen na urzqdzenia techniczne, majgcq Sredniq
wysokos¢ w swietle wigkszqg niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich
jak maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, centrala klimatyzacyjna, obudowa wyjscia z klatki
schodowej, kotlownia lub inne pomieszczenia techniczne;”.

Ponadto przepisy ww. rozporzadzenia dziela kondygnacj¢ na podziemna, o ktérej mowa

rowniez w § 3 pkt 17 tego rozporzadzenia [kondygnacja zaglgbiona ponizej poziomu przylegajacego
do niej terenu co najmniej w potowie jej wysokosci w $wietle, a takze kazda usytuowana pod nig
kondygnacja] oraz nadziemna, o ktorej mowa takze w § 3 pkt 18 rozporzadzenia [kazda niebgdaca
kondygnacja podziemng]. W tej sytuacji uzna¢ nalezy, ze ww. ustalenia uchwaty, sa modyfikacja
definicji zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Ustalenia uchwaty, w powyzszym zakresie,
stanowig niedozwolong, z punktu widzenia obowigzujacego porzadku prawnego, modyfikacje
przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz wykraczaja poza przyznang radzie gminy
kompetencje dotyczaca zakresu ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika by organy gminy uprawnione byly do definiowania

sposobu liczenia poszczegolnych wskaznikow, ale do okreslania ich parametréw (wskaznikow). Tym
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samym naruszono zasady sporzadzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztalttowania

polityki przestrzennej przez uprawnione organy, w zakresie zawarto$ci ustalen planu.

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

ustalen na uwage zastuguje tu m.in. wyrok:

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z 22 maja 2013 r. sygn. akt
IT SA/Wr 229/13, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie w petni
akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktorym intensywnos¢ zabudowy
powinna by¢ okreslona z uwzglednienie catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ 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 Sqdu Administracyjnego z dnia
18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, opublikowany w CBOSA). (...) NiezaleZenie
od przedstawionego wywodu nalezalo podniesé, e Rada Miejska Trzebnicy nie byla
uprawniona do regulowania, czy te; raczej doprecyzowywania, w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego sposobu ustalania wskaZnika intensywnosci zabudowy,
skoro ustawodawca uczynil 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 powyzsze sq aktami o charakterze podstawowym,
a zatem sq stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogq zatem wykraczac poza
jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjgtkow od ogolnie przyjetych rozwigzan
ustawowych, a takze powtarzac¢ 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, Zze samorzqd terytorialny
nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formq zdecentralizowanej administracji (por.
W. Kisiel, Ustroj samorzgdu 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 siggngc¢ do granic wyznaczonych
przez prawo (por. D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 259). Wskazany natomiast
przepis uchwaly stanowi nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje postanowien ustawowych ale
rowniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym

samym narusza zasady sporzqdzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania
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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.”;

— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2019 r. sygn. akt
IT OSK 298/17, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Istota sporu w tym zakresie dotyczy interpretacji
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. zgodnie z ktorym obowigzkowo w planie miejscowym okresla si¢
parametr maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy jako wskaznik powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Trafnie Sqd pierwszej
instancji stwierdzil, Ze zawarta w planie miejscowym definicja tego parametru w sposob
niedopuszczalny modyfikuje definicje tego samego pojecia zawartg w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
Intensywnos¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem pojecia catkowitej zabudowy.
W orzecznictwie sqdow administracyjnych zdecydowanie dominuje stanowisko, zgodnie z ktorym
Jjako wskaznik intensywnosci zabudowy przyjmuje si¢ stosunek powierzchni catkowitej wszystkich
kondygnacji budynku (liczonej w zewnetrznym obrysie stropow z uwzglednieniem tarasow) do
powierzchni terenu dziatki. Ustalanie wskaznika minimalnego ma na celu m.in. racjonalne
wykorzystanie dziatek pod zabudowe i infrastruktury technicznej. Ustalenie wskaznika
maksymalnego ma na celu m.in. ochrong srodowiska przyrodniczego, zapewnienie korzystnych
warunkow  uzytkowania terenu o okreslonym przeznaczeniu. Tym samym  uzyte
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym okreslenie "wskazniki intensywnosci
zabudowy" nalezy rozumiec¢ jako stosunek wielkosci powierzchni zabudowy do powierzchni
dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej (zob. wyrok NSA z dnia 19
listopada 2015 r. sygn. akt Il OSK 635/14; wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2017 r. sygn. akt Il OSK
704/17, opub. w LEX nr 2381111; wyrok NSA z dnia 19 listopada 2015 r. sygn. akt
11 OSK 635/14, opub. w LEX nr 1995342; wyrok NSA z dnia 8 listopada 2018 r. sygn. akt
11 OSK 2295/18, opub. w LEX nr 2597051). Legalna definicja wskaznika intensywnosci zabudowy
wynika z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. zgodnie z ktorg intensywnos¢ zabudowy to wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej (tak tez NSA
w wyroku z dnia 8 listopada 2018 r. sygn. akt II OSK 2295/18, opub. w LEX
nr2597051). Jest to przy tym wskaznik stosowany w urbanistyce i budownictwie. Nie mozna zatem
uznad, jak chciataby to strona skarigca kasacyjnie, ze definicja "wskaznika intensywnosci
zabudowy" moze by¢ dowolnie ustalona i nieoparta na przepisach prawa.”.

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

zaznaczy¢, iz tworzenie prawa miejscowego powinno odbywac sie w ramach obowigzujgcego
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porzgdku prawnego, a zapisy w nim zamieszczone nie mogq regulowac materii juz unormowanej
w aktach wyziszego rzedu, tj. ustawach i wydanych na ich podstawie rozporzqdzeniach
wykonawczych, oraz nie mogq pozostawacé z tymi aktami w sprzecznosci, a takze nie mogq ich
modyfikowaé. Przy czym powyzsze wywody dotyczq rowniez innych pojeé, o ktorych mowa w art. 15
ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. i § 4 pkt 6 ww. rozporzqdzenia z dnia 26 sierpnia 2003 r., np. ,, powierzchni
biologicznie czynnej”, ,, budynku mieszkalnego jednorodzinnego” bgdz ,,intensywnosci zabudowy”

(por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 lipca 2013 r., Il SA/Wr 378/13, CBOSA).”.

Z przytoczonych powyzej przepisow oraz stanowisk doktryny i judykatury jednoznacznie
wynika, ze brak jest podstaw prawnych do definiowania poj¢¢, ktore wptywaja na (modyfikuja)
przepis rangi ustawowej. W tym przypadku poprzez zdefiniowanie pojecia wskaznika intensywnosci
zabudowy, zmodyfikowano przepis zawarty w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Ponadto, za niedopuszczalne uzna¢ nalezy definiowanie pojecia:

— powierzchni zabudowy, o ktérym mowa w ustaleniach § 5 pkt 8 uchwaty, w brzmieniu: ,, nalezy
przez to rozumie¢ powierzchnie dziatki budowlanej zajetq przez rzuty poziome wszystkich
budynkow w ich obrysach zewnetrznych, przy czym do powierzchni zabudowy nie wlicza sig
powierzchni schodow i pochylni zewnetrznych, tarasow naziemnych, ramp zewnetrznych,
daszkow, okapow dachowych, wystepow dachowych, podziemnych czesci budynkow, studzienek
piwnicznych, powierzchni pod daszkami ochronnymi;”, bowiem zgodnie z zasadami zawartymi
w Polskiej Normie dotyczacej okreslania i obliczania wskaZnikéw powierzchniowych
i kubaturowych wymienionej w zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997
Wiasciwosci uzytkowe w budownictwie - Okres$lanie 1 obliczanie wskaznikdw powierzchniowych
i kubaturowych), przez powierzchni¢ zabudowy rozumie si¢ powierzchni¢ terenu zajeta przez
budynek w stanie wykonczonym, przy czym powierzchnia ta jest wyznaczana przez rzut pionowy
zewngtrznych krawedzi budynku. Ponadto do powierzchni zabudowy nie wlicza si¢ powierzchni:

— obiektéw budowlanych ani ich czesci nie wystajacych ponad powierzchni¢ terenu;

— elementow drugorzednych, np. schoddéw zewngtrznych, ramp zewnetrznych, daszkow,
markiz, wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiektu pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy;

— wysokosci zabudowy, o ktorym mowa w ustaleniach § 5 pkt 12 uchwaty, w brzmieniu: ,, nalezy
przez to rozumie¢ ustalony w planie nieprzekraczalny pionowy wymiar obiektow budowlanych,
liczony w metrach, od najnizszego poziomu terenu, na ktorym jest posadowiony jest obiekt
budowlany do najwyzszego jej punktu.”, bowiem Rada Gminy Repki zdefiniowata de facto

pojecie ,,wysokosci zabudowy” pod katem pomiaru wysokosci budynku, podczas gdy
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przedmiotowa kwestia zostala uregulowana w § 6 rozporzadzenia w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.
W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zarowno z przepisOw ustawy o p.z.p., jak rowniez
z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, nie wynika mozliwo$¢ definiowania sposobu pomiaru wysokosci, lecz jedynie
wymog okreslenia gabarytéw obiektow i maksymalnej wysokosci projektowanej zabudowy.
Sposoéb pomiaru budynkow okreslony juz zostat we wspomnianym powyzej § 6 rozporzadzenia
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, zgodnie
z ktorym ,, wysokos¢ budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu budynkowi odpowiednich

wymagan rozporzqdzenia, mierzy si¢_od_poziomu_terenu_przy najnizej poloZonym wejsciu_do

budynku lub jego czesci, znajdujgcym sie na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej

powierzchni najwyiej poloionego stropu, tgcznie 7 gruboscig izolacji cieplnej i warstwy jg

ostaniajgcej, bez uwzgledniania wyniesionych ponad te plaszczyzne maszynowni diwigow i innych

pomieszczen technicznych, bad? do najwyiej poloionego punktu stropodachu lub konstrukcji

przekrycia budynku znajdujgcego sie bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt

Tym samym nalezy stwierdzi¢, iz wskazane wyzej uregulowania uchwaty dotyczace sposobu
pomiaru wysokosci budynkéw, wykraczaja poza przyznang kompetencje do okreslenia
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Gdyby wola ustawodawcy bylo przyznanie
radzie gminy uprawnienia do modyfikacji definicji ustawowej w akcie prawa miejscowego, to
uprawnienie takie zawarte zostaloby 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 i1 funkcjonalna.

Wskazac przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane (Dz. U. 22023 r. poz. 682, z p6zn. zm.), 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.

W obecnym stanie prawnym sposob okreslenia powierzchni zabudowy zawiera § 14 pkt 4
lit. a rozporzadzenia Ministra Rozwoju z 11 wrzesnia 2020 r. w sprawie szczegdlowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. z 2022 r. poz. 1679, z pézn. zm.), zgodnie z ktdérym (§ 14
pkt 4), ,, czes¢ opisowa projektu zagospodarowania dziatki lub terenu zawiera: (...) 4) zestawienie:

a) powierzchni zabudowy projektowanych i istniejgcych obiektow budowlanych, przy czym
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powierzchnig zabudowy budynku pomniejsza si¢ o powierzchnie czesci zewnetrznych budynku, takich

jak: tarasy naziemne i podparte stupami, gzymsy oraz balkony, b) powierzchni drég, parkingow,

placow i chodnikow, c) powierzchni biologicznie czynnej, d) powierzchni innych czesci terenu,
niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku jego braku z decyzjq o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu albo wuchwaly o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej Ilub inwestycji
towarzyszgcych, ”, przy uwzglednieniu ustalen zawartych w § 12 ww. rozporzadzenia, zgodnie z
ktérym ,, Powierzchnie budynku okresla si¢ zgodnie z zasadami zawartymi w Polskiej Normie
dotyczqcej okreslania i obliczania wskaznikow powierzchniowych i kubaturowych wymienionej
w zatgczniku nr 2 do rozporzgdzenia, uwzgledniajgc przepisy § 14 pkt 4 lit. a oraz § 20 ust. 1 pkt 4
lit. b.”.

Powyzsze oznacza, ze ustawodawca wskazal w przepisach ww. rozporzadzenia sposob
liczenia powierzchni zabudowy, ktora nalezy rozumie¢ jako powierzchnie okreslong w PN-ISO 9836
z pomniejszeniem o powierzchni¢ cze$ci zewngtrznych budynku, takich jak: tarasy naziemne
1 podparte stupami, gzymsy oraz balkony. Tym samym brak podstaw prawnych do ich regulacji
w samym planie miejscowym, albowiem sposéb ich liczenia dawa¢ bedzie rozne wyniki co jest
niedopuszczalne.

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

Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja 1 uzupekienie przez przepisy
uchwaly 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 cze$ciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontek$cie, zjawisko powtarzania
1 modyfikacji w aktach prawnych przepiséw 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 odrgbnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen
art. 15 ust. 2 1 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowiacy miatl mozliwo$¢ dowolnego
definiowania legalnych poje¢. Tymczasem przedmiotowym przypadku zdefiniowano pojecia
wchodzace w sklad legalnej definicji zmieniajac znaczenie prawne wskaznika intensywnosSci

zabudowy.
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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 si¢ ten Srodek technmiki 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 wigc skutek dysfunkcjonalny w stosunku do
celow zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie sklania do braku akceptacji takiej
praktyki” (wyrok NSA w Warszawie z 28 maja 2010 r., Sygn. akt IT OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876).

Biorac pod uwage powyzsze nalezy podkreslié, ze skoro przedmiotowa uchwala

nie spelnia Kryterium komunikatywnosci, nie zostala dostosowana do obowiazujacych

przepisow ustawy o p.z.p. na podstawie, ktoryvch sporzadzono ten plan, a takze doszlo do

naruszenia trybu jej podjecia, za$ organ nadzoru nie ma mozliwosci redagowania uchwaly przy

wydawaniu rozstrzygniecia nadzorczego, to niezbednym jest stwierdzenie niewaznosci uchwaly
w calosci (quod vide wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 15 wrzeSnia
2010 r., sygn. akt II SA/L.d 713/10), co umozliwi poprawne jej zredagowanie przy zastosowaniu
przepisu art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. Na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. organ
wykonawczy gminy bedzie mial mozliwos¢ kontynuowania procedury planistycznej na
podstawie uchwaly Nr XVI1/123/2016 Rady Gminy Repki z 10 sierpnia 2016 r. i dostosowania
zapisow planu miejscowego do obowigzujacych przepisow prawa.

W konteks$cie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem
art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwo$ci organéw w tym zakresie,
powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad i trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci. Istotnos¢
naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowa¢, jako bezwzgledny
wymog spetnienia dyspozycji przepisow, o ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.
Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia
drobne, mato znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie,
ktore jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwos$ci, jak nie$cisto$¢ prawna
czy tez blad, ktory nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia

2006 r., sygn. akt IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym
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rozstrzygnieciu nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby
inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym 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 moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich miedzy
innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal,
podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA 1 pogladoéw
doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje réwniez
stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego
w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: Za
istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzgce do takich skutkow, ktore nie
mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wplywajq na tresc¢
uchwaty. Do takich uchybien nalezqg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych
kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez
wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na
skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.

Wzigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty
Nr LXX/438/2023 Rady Gminy Repki z 28 listopada 2023 r. ,,w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego czesci obszaru Gminy Repki obejmujgcy obreb Zéthwy”, co
na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,
z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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