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Warszawa,ﬁo wrzesnia 2019 r.

g

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.160.2019.JF

Rada Miejska w Gréjcu
ul. Jozefa Pitsudskiego 47
05 — 600 Gréjec

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506, 1309, 15711 1696)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XI/95/19 Rady Miejskiej w Gréjcu z 2 wrzesnia 2019 r. ,w sprawie migjscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obszaru czeéci miasta Grdjca potoionego przy ulicach
Zdrojowej, Laurowej i Poswietne”, w czesci dotyczacej ustaler:

§ 2 pkt 15;

§ 8 ust. 2 pkt 1 lit. a tiret pierwsze, w zakresie sformutowania: ,{...) nie mniej niz 1 m, (...)";

§ 8 ust. 2 pkt 1 lit. a tiret drugie, w zakresie sformutowania: (...} nie mniej niz 7m, {(...}”;

§ 8 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret pierwsze, w zakresie sformutowania: ,- IKDL- 10 m, {...)”;

§ 8 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret drugie;

§ 10 pkt 11, w zakresie sformutowania: ,(...) liczony jako stosunek powierzchni catkowitej
zabudowy (...)";

§ 10 pkt 14 lit. a tiret pierwsze, w zakresie sformutowania: ,{...) do najwyiszego punktu dachu
()%

§ 10 pkt 14 lit. a tiret drugie;

§ 10 pkt 14 lit. a tiret trzecie, w zakresie sformutowania: ,{...) do najwyZszego punktu dachu
(..)";

§ 11 w zakresie zdania wprowadzajacego, w odniesieniu do sformutowania: ,{...} zabudowy
mieszkaniowe] jednorodzinnej wraz z ustugami, (...)";

§ 11 pkt 9, w zakresie sformutowania: ,(..} liczony jako stosunek powierzchni catkowitej
zabudowy {...)”",

§ 11 pkt 12 lit. a, w zakresie sformutowania: {...) do najwyZszego punktu dachu {..)";

§ 12 pkt 6, w zakresie sformutowania: ,(...) liczony jako stosunek powierzchni catkowitej
zabudowy (...}”;

§ 12 pkt 9 lit. a, w zakresie sformutowania: ,(...) do najwyzszego punktu dachu {...)".
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 2 wrzesnia 2019 r. Rada Miejska w Grojcu podjeta uchwate Nr XI1/95/19 ,w sprowie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru czesci miasta Grojca pofoZzonego
przy ulicach Zdrojowej, Laurowej i Poswietne”.

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 2018 r.
poz. 1945 z péin. zm.), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykuf 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji rzgdowe], na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie, ustanawiajag akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych
organdw, a zasady i tryb wydawania aktdw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku
aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzgdzania okresla ustawa

0 p.2.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, Ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wfasnych gminy. Bioragc pod uwage powyisze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwat, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takie naruszenie wlasciwosci organéw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwiazana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzadh w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Jak wynika z ustalert § 8 ust. 2 pkt 1 lit. a uchwaty: ,2. W zakresie zagospodarowania terenéw
komunikacji ustala sie:

1) dia terendw drog publicznych lokalnych, oznaczonych na rysunku planu symbolami 1KDL, 2KDL:

I~
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a) szerokosc¢ w liniach rozgraniczajgcych:
- IKDL - nie mniej niz 1 m, zgodnie z rysunkiem planu (w granicach planu znajduje sie
fragment drogi),
- 2KDL - nie_mniej niz 7_m, zgodnie z rysunkiem planu (w granicach planu znajduje sie
fragment drogi},”.

Tymczasem, zgodnie z rysunkiem planu, stanowigcym zatacznik nr 1, szerokos¢ w liniach
rozgraniczajacych dla terendéw drég oznaczonych symbolami:

— 1KDL, wynosi nie mniej niz 7 m;

— 2KDL, wynosi nie mniej niz 1 m.

Nalezy zatem stwierdzi¢, iz okreslona w § 8 ust. 2 pkt 1 lit. a uchwaly, szerokos¢ w liniach
rozgraniczajgcych odpowiednio dla terenéw drég oznaczonych symbolami 1KDL i 2KDL, zostata
btednie przyporzadkowana. Powyisze potwierdza réwniez sam Przewodniczacy Rady Miejskiej
w Grojcu w pismie z 25 wrzes$nia 2019 r., znak: ZRM.0711.18.1.2019, stanowiacym odpowied?
na zawiadomienie o wszczeciu postepowania nadzorczego z 19 wrzesnia 2019 r., znak:
WNP-1.4131.160.2019.JF, wskazujac, ze: ,{...) Na_rysunku planu (..) pokazano dla terenu drogi
2KDL, szeroko$é 12 m, ktdrq ta droga spefnia wraz z dziatkq sqsiedniq poza granicq opracowania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, aby wskazac zgodnosc szerokosci tej drogi
z minimalng szerokosciq drogi publicznej lokalnej zgodnie z przepisami odrebnymi. (...)", podczas
gdy sytuacja opisana w ww. piSmie przez Przewodniczgcego Rady Miejskiej w Grdjcu ma
zastosowanie dla terenu drogi 1KDL.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly, doszio do powstania zaréwno
wewnetrznej sprzecznosci jej czesci tekstowej, jak rowniez sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci
tekstowej a czescig graficzng, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego {Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ktéry stanowi, ze ,Na projekcie
rysunku planu migjscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umoiliwiajgce jednoznaczne
powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada sig
zarowno z czedci tekstowej, jak i czesci graficznej. Powyisze wynika rowniez z ustalen § 2 pkt 4
i § 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$¢ tekstowa
planu stanowi tre$¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
czeét graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowia jedynie zataczniki do uchwaty. Tredc tych
przepisdw wyraznie wskazuije, iz cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw
czeéci tekstowe] i nie moie by€ z nig sprzeczna. To czes$€ tekstowa planu zawiera normy prawne,
rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa

planu.

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

—  wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzit, iz ,{...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czesc tekstowgq
oraz graficzng i tak nalezy tez rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czgs¢ tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaly, czes¢ graficzna zafqcznik do uchwaly. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo | oznaczenia umoiliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8
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ust. 2 rozporzgdzenia). Z_powofanych unormowarn wynika, Ze czes¢ tekstowa planu winna
znale?é _odzwierciedlenie w_czesci qraficznej. Zas sprzecznosc, brak korelacji, spdjnosci
rozwazane sq w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. {...}”;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzeénia 2013 r., sygn. akt
I OSK 1377/13, w brzmieniu: ,W niniejszej sprawie zgodzic nalezy sie z sqgdem | 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¢ spdjne, co oznacza ze peiny obraz rozwigzan planistycznych
tj. przeznaczenie poszczegoinych obszaréw na terenie objetych planem daje dopiero fgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
Il OZ 191/11, w brzmieniu: ,Sqd sfusznie wskazalf, ze oczywistym jest, ze stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate wainosci
odpowiadajgcych im rozwiqzan 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¢ uchwafy w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czesc
graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2
rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dofgcza sie
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepiséw wyraZnie wskazuje, iz czesé¢
graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze byé
Z nig sprzeczng. To czesc tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje
wiec tylko w takim zakresie, w jokim przewiduje to czesc tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);
— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 paidziernika 2011 r., sygn. akt
[l OSK 1458/11, w ktorym ,Sqd zwraca uwage, Ze pod pojeciem "ustaleri planu” naleiy
rozumiel jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, Ze ustalenia
normatywne planu nalezy odkodowywaé zaréwno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.”
(publ. LEX 1070339);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
Il OSK 508/06, w ktérym Sad stwierdzit: , Bledne jest stanowisko skarigcego, ze cze$¢ graficzna
planu zagospodarowania przestrzennego moie zawieraé oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i Ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym ustolenia czesci graficznej miejscowego  planu
zagospodarowania przestrzennego stanowig tres¢ uchwaly rady gminy skfadajgcg sie
na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Czes¢ graoficzna (rysunek planu) stanowi
wprawdzie integralng czes¢ planu, petni jednak role stuzebng i wyjasniajgcg tekst i jest wigzgca
pod warunkiem, ze tekst planu odsyfa do rysunku lub do niego nawigzuje. Sam rysunek {czesié
graficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng i obowigzuje tylko w fgcznosci z czescig
tekstowg planu. Nie moie wiec zawieraé oznaczer, ktdre nie znajdujg oparcia w czesci
tekstowej planu.”,

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt Il OSK 1732/06, teza
2 ,Skoro, moc wigzqca rysunku planu wynika z zapiséw czesci tekstowej, to tekst planu winien
wskazywac na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czesé¢ graficzna odzwierciediaé
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konkretny zapis.” {publ. LEX nr 418919);

—  wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
Il SA/Lu 393/09, w ktérym stwierdzono: ,W tym zakresie nalezy pamigtac, iz plan miejscowy
skfada sie z czeéci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integraing czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czesc
graficzna planu jest "uszczegdlowieniem” czesci tekstowej i ustalenia planu muszq byc
odczytywane fgcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jok i tekstowey.
7 tych wzgleddw nie mosze byc rozbieinosci pomiedzy czescig tekstowqg planu a rysunkiem
planu. Czes¢ tekstowa planu nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujg oparcia
w czesci graficznej planu.”;

—  wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktorym stwierdzono, ze: ,W tym zakresie naleiy pamietal, Ze plan
miejscowy sklada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej
(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integraing czesciq planu i ma tym samym moc
wigzqgeq. Czesé graficzna planu jest "uszczegbfowieniem"” czesci tekstowej i ustalenia planu
muszq by¢ odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zaréwno czesci graficznej jak i tekstowej.
7 tych wzgledéw nie mose byc rozbieznodci pomiedzy czeicig tekstowg planu g rysunkiem
planu.”;

—  wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdarisku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
Il SA/Gd 318/14, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, ze wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajqcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie
z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi sie do obszaru objetego planem.
Nastepnie art. 20 ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czgsc tekstowa planu stanowi tresé¢ uchwaty,
a czes¢ graficzna stanowi zatgeznik do uchwaly. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzgdzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego {Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587)
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powigzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
Do projektu rysunku planu miejscowego dofqcza sie objasnienia wszystkich uZytych oznaczen.
Z powotanych przepiséw wynika, ze plan miejscowy skfada sig z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integraing
czescig planu i ma tym samym moc wigiqeq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegofowieniem”
czesci tekstowej i ustalenio planu muszq by¢ odczytywane fqcznie - z uwzglednieniem zaréwno
czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgleddw nie moZe byé rozbieznosci pomiedzy
czedcig tekstowg planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztaftuje sie
normatywnos¢ czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej
jego integralnym elementem o takze z uwagi na fakt, Ze czes¢ graficzna stanowi wyjasnienie
(uzupefnienie) czesci_tekstowej, to powstate w_ten sposob niescistoéci mogg uniemozliwic¢
zastosowanie planu w__proktyce. Pamieta¢ bowiem trzeba, Ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq
ktérego w sposéb wiqiqcy ustala sie przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego
ustalenia ksztaltujq, wraz z innymi przepisami, sposéb wykonywania prawa wiasnosci
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nieruchomosci {(art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq
one zatem zaréwno podmioty wfadzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty
pozostajgce poza strukturg tej wiadzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu
Najwyiszego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt Il RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606).
Dlatego tei ewidentna sprzecznosc pomiedzy trescig uchwaly a jej czescig graficzng narusza
zagsady sporzqdzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewaznosé¢ uchwaly rady
gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zaréwno z przepisow
ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pdin. zm.), rysunek planu miejscowego
obowigzywat tylko w takim zakresie, w jakim zostat on opisany w czesci tekstowej.

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
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzaé
bezposrednio, nie_speinia _bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng
budowg: hipoteza, dyspozycia, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany"” w tek$cie planu, scislej - w jakim
tekst planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rvsunku.”;

— 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
przyszty plan miejscowy, musi zawierac czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwafy rady gminy i jego
redakcja przybiera postac przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalgcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyfa do ustalern planu wyraZonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takie § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia
czesci graficznej wigzg w takim zakresie, w jakim s3 one opisane w czesci tekstowej.

Do powstania ewidentnej sprzecznosci pomiedzy zapisami czesci tekstowej a czescia graficzna
planu, doszto takie w odniesieniu do jednostek terenowych oznaczonych symbolami: 1IMW/U,
2MW/U i 3MW/U. Zgodnie bowiem z:

— legendq rysunku planu miejscowego, jednostki terenowe oznaczone ww. symbolami zostaty
opisane jako ,tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej wraz z ustugami”;

— ustaleniami § 3 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: , 1. Ustala sie nastepujqce przeznaczenia
terendw: (...) 2) tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej wraz z ustugami, oznaczone
na rysunku planu symbolem MW/U;”,

podczas, gdy z ustalern zdania wprowadzajacego zawartych w § 11 uchwaly, wynika, iz: ,Dlo

terendw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wraz z ustugami, oznaczonych na rysunku planu

symbolomi 1IMW/U, 2MW/U, 3MW/U, ustala si¢ nastepujgce zasady ksztattowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu: {..)”, przy czym w tym samym § 11 pkt 1 uchwaty,
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w ramach zasad ksztattowania zabudowy ustalono ,lokalizacje budynkéw mieszkalnych
wielorodzinnych”.

Ponadto, jak wynika z ustalert § 8 ust. 2 pkt 2 uchwaly: ,2. W zakresie zagospodarowania terendw
komunikacji ustala sie: {...) 2) dia terenéw drég publicznych dojazdowych, oznaczonych na rysunku
planu symbolami 1KDD, 2KDD: (...)", podczas gdy w ustaleniach tego samego § 8 ust. 2 pkt 2 lit. a
uchwaly, okreélono szeroko$é¢ w liniach rozgraniczajacych dla terenéw drég oznaczonych
symbolami 1KDL i 2KDL.

Podsumowujac, wskazaé nalezy, ze zarbwno wewnetrzna sprzecznosé tekstu planu, jak rowniez
sprzeczno$¢ pomiedzy trescig uchwaty, a jej czescig graficzng, narusza w sposéb istotny, zasady
sporzadzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub w czesci. W tym przypadku brak powigzania tekstu planu z rysunkiem,
a takze brak wewnetrznej spéjnosci tekstu planu, skutkuje koniecznodci stwierdzenia niewaznosci
czesci uchwaty, co doprowadzi do komunikatywnosci pozostatych ustaleri planistycznych.

Nalezy przy tym podkresli¢, iz na podstawie:

e art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
ustalenia dotyczace jednoznacznego okreslenia przeznaczenia terendw;

e art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenia dotyczace
zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji, realizowany m.in. poprzez
formutowanie ustalen dotyczacych ich parametrow,

nalezy do obligatoryjnych ustaler planu miejscowego.

Fakt sporzadzenia planu miejscowego z naruszeniem zasad, o ktérych mowa w przywotanych

powyze] przepisach, takie z uwagi na fakt, iz s to ustalenia obligatoryjne, kwalifikuje powyisze

naruszenia jako istotne naruszenie zasad sporzadzania planu, ktére w oparciu o dyspozycje art. 28

ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci uchwaty w:

—  §8ust. 2 pkt 1lit. a tiret pierwsze, w zakresie sformufowania: (...} nie mniej niz 1 m, {..)"

—  §8ust. 2 pkt 1 lit. a tiret drugie, w zakresie sformutowania: (...} nie mniej niz 7 m, {...)";

—  §8ust. 2 pkt 2 lit. a tiret pierwsze, w zakresie sformufowania: ,- IKDL- 10 m, {...)";

— § 8 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret drugie;

— § 11 w zakresie zdania wprowadzajacego, w odniesieniu do sformufowania: ,(...) zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej wraz z ustugami, (...)".

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4i 11 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 paidziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spofecznoici lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobodg dziatania w kazdej sprawie,
ktdra nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wiadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktéra w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ~wiadztwa
planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania © przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego
ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.
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Zakres przedmiotowy wiladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wptywu na sposdb wykonywania prawa witasnosci, przez wtascicieli i uzytkownikdow terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3} oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegolnosci zas w jego ustaleniach
zawartychw §3,4i7.

Oznacza to, zie nie kaide rozstrzygniecie zwigzane swobodnie 2z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktdére miesci sie scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw,
okreslone w § 4 tego rozporzgdzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci Zrodet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktéw
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badZ to precyzyjne zapisy, badi
tez postanowienia ogolne dla poszczegdinych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyiszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza
zas ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze
norm hierarchicznie wyiszych zawartych w ustawach. Skutki takie sa trudne do przewidzenia, stad
koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wiadzy, w tym takie Rady Miejskiej w Gréjcu, musi
miec¢ oparcie w obowigzujgcym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne {zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie s3 zaliczane do tej
kategorii aktéw prawnych) w oparciu o normeg ustawowg, musi $cisle uwzgledniaé wytyczne
zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny
pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role
- formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materiaina,
bedac gwarancja spdjnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepiséw. Zaréwno
w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni
norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz
domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompetencyjne powinny by¢
interpretowane w sposéb scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje sie dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegbing uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,Stosujqc przy interpretacji art. 87 ust. 1 | art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszqcych sig do Zrédet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jok: zakoz
domniemywania kompetencji prawodowczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oroz zasade gfoszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadar nie jest
réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktéw normatywnych stuzgcych
realizowaniu tych zadas, a tokie majgc no wzgledzie art. 7 konstytucii, nalezy przyjgé,
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7e konstytucja zamyka system Zrédet prawa powszechnie obowiqzujgcego w spos6b przedmiotowy
— wymieniajgc wyczerpujgco formy aktéw normatywnych powszechnie obowiqzujgcych,
oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organéw uprawnionych do wydawania takich
aktéw normatywnych”.

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjgtej uchwaty wynika, iz w ustaleniach:

—  § 10 pkt 14 lit. a tiret pierwsze, drugie i trzecie uchwaty, w brzmieniu: ,Dia terenu zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej wraz z usfugami, oznaczonego na rysunku planu symbolem
MN/U, ustala sie nastepujgce zasady ksztaftowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu: (...} 14) gabaryty zabudowy:

a) maksymalna wysokos¢ zabudowy:
- budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, mieszkaino-ustugowych i ustugowych - 12 m
do najwyZszego punktu dachu,
- budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych, mieszkalno-usfugowych i usfugowych - 12 m
do najwyiszego punktu dachu,* (powtérzenie treéci zawartej w tiret pierwsze § 10 pkt 14
lit. a uchwaty)
- pozostatych budynkéw, w tym budynkéw gospodarczych, garazowo- gospodarczych
i garazy - 6 m do najwyiszego punktu dachu;”;

~  §11 pkt 12 lit. a uchwaty, w brzmieniu: , Dfa terenéw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
wraz z ustugami, oznaczonych na rysunku planu symbolami IMW/U, 2MW/U, 3MW/U, ustala
sie nastepujgce zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: {...)
12) gabaryty zabudowy:

a) maksymalna wysokos¢ zabudowy — 18,5 m do najwyzszego punktu dachu,”;

—  § 12 pkt 9 uchwaly, w brzmieniu: ,Dla terenu zabudowy ustugowej, oznaczonego na rysunku
planu symbolem U, ustala sie nastepujgce zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu: (...) 9) gabaryty zabudowy:

a) maksymaina wysoko$¢ zabudowy - 18,5 m do najwyzszeqo punktu dachu,”,

wprowadzono de facto modyfikacje norm obowiazujgcych w innych aktach prawnych, bowiem
okreslono sposéb pomiaru wysokosci budynkéw, podczas gdy zarowno z przepisow ustawy
o p.z.p., jak réwnie? z rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie wynika mozliwo$é definiowania sposobu pomiaru
wysokosci, lecz jedynie wymodg okreslenia gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy.
Co wiecej sam sposéb pomiaru wysokoéci budynkéw okreslony juz zostat w § 6 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065), zgodnie z ktérym ,wysokosc
budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagari rozporzgdzenia,
mierzy sie od poziomu terenu przy najnizej potozonym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym sie na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gérnej powierzchni najwyZej
potozonego stropu, fgcznie z grubosciq izolacji ciepinej i warstwy jq ostaniajqcej, bez uwzgledniania
wyniesionych ponad te ptaszczyzng maszynowni dwigéw i innych pomieszczen technicznych, bqdZ
do najwyzej pofozonego punktu stropodachu fub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie¢
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi”.

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
Il OSK 2008/15 ,(...) w zaskarzonej uchwale blednie zdefiniowano pojecie maksymalnej wysokosci
zabudowy, gdyz przyjeta definicia w istocie jest definicjq "wysokosci budynku”. Naczelny Sqd
Administracyjny w skfadzie orzekajgcym w ninigjszej sprawie w cafosci przychyla sie do stanowiska
przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., 1l O5K
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2196/13, iz pojecie "zabudowy" jest pojeciem szerszym niz pojecie "budynku”. W Swietle art. 3
pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami
budowlanymi sq budynki, budowle i obiekty matej architektury. Nie sposéb odméwié trafnosci
poglgdowi formufowanemu w orzecznictwie, iz obowigzek okreslenia w planie zasad ksztaftowania
zabudowy dotyczy nie tylko budynkéw, lecz réwniez innych obiektéw budowlanych w rozumieniu
przepisow Prawa budowlanego, zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqcej sie
wylgcznie do budynkow powodowafoby, iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektéw
budowlanych mogtoby by¢ niewykonalne (por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., If OSK 1562/13;
z 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08). Trafnie zauwaza sie réwniez, e do pojecia warunkdw
“zabudowy" nawigzuje przepis art. 59 ust. 1 u.p.z.p., w ktérym jest mowa o koniecznosci uzyskania
decyzji ustalgjgcej warunki zabudowy w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje zmiane zagospodarowania terenu,
polegajgcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robdt budowlanych, a takze
zmiane sposobu uZytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci. W rozumieniu tego przepisu
"zabudowq" jest wiec nie tylko budowa budynku, lecz réwnie; budowa innego obiektu
budowlanego. Przyznaé naleiy zatem racje organowi nadzoru, ktéry w odpowiedzi na skarge
kasacyjna zasadnie wywodzi, ze wysokos¢ zabudowy nie moze by¢ utoisamiana z wysokoscig
budynkow, gdyz w skfad zabudowy mogq wchodzi¢ takze inne obiekty budowlane. Z powyzszego
wynika, Ze ustalenie, iz w zaskarzonej uchwale definicjie wysokosci zabudowy zawezono do definicji
wysokosci budynku uprawniafo Sqd | instancji do stwierdzenia, iz rozstrzygniecie organu nadzoru
stwierdzajgce niewaznos¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
podjete zostato z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. {...) Prawidfowa wykfadnia art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzqdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
migjscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem prowadzi do  wniosku,
Ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega na przyjeciu ustaler
okreslajgcych gabaryty i wysokos¢ projektowanej zabudowy, nie zas dotyczgcych okreslenia
sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktéry w sposéb wigigcy okreslony zostaf w § 6
rozporzqdzenia w sprawie warunkow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokos¢
budynku, stuzqcq do przyporzgdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagar rozporzgdzenia,
mierzy si¢ od poziomu terenu przy najniiej pofozonym wejsciu do budynku lub jego czesci,
znajdujgcym sie na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gdrnej powierzchni najwyzej
pofozonego stropu, fqcznie z gruboicig izolacji cieplnej i warstwy jg osfaniajgcej,
bez uwzgledniania wyniesionych ponad te ptaszczyzne maszynowni diwigéw i innych pomieszczer;
technicznych, bqdz do najwyzej pofozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku
znajdujgcego sie bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6
rozporzgdzenia w sprawie warunkéw technicznych, w jego brzmieniu obowigzujgcym od dnia
8 lipca 2009 r. wskazujgcym na to, ze "wysokos¢ budynku, stuzqcq do przyporzgdkowania temu
budynkowi odpowiednich wymagari rozporzqdzenia, mierzy sie.." istotnie wskazuje,
co akcentowane jest w skardze kasacyjnej, ze zamiarem ustawodawcy byfo stosowanie zawartej
w nim definicji do sytuacji zwiqzanych z ocenq spetnienia przez budynek wymagari zawartych
w tym rozporzqdzeniu. Trudno jednak zrozumied, co skarzqcy ma na uwadze stawigjgc stanowczg
teze, ze stosowanie tej definicji jest ograniczone wylqcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie
z agrt. 35 ust. 1 Prawa budowlanego, wiasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu
na budowe lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnos¢
projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego {albo
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu)
oraz zgodnos¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym przepisami
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techniczno-budowlanymi. W zwigzku z tym, Ze na podstawie ustaleri miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego sporzqdza sie projekt budowlany, to ustalenia te nie mogq
pozostawaé w sprzecznosci z normami prawnymi zawartymi w rozporzqdzeniu wykonawczym
do ustawy - Prawo budowlane. Uwzgledniajgc te powigzania podzielic nalezy poglgd wyrazany
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, i ustanowienie w planie miejscowym innych zasad
pomiaru budynku ni przyjete w przepisie prawa powszechnie obowigzujgcego, jakim jest
§ 6 rozporzgdzenia w sprawie warunkéw technicznych, moze powodowalé watpliwosci
interpretacyjne wsréd adresatéw norm [ organéw stosujgcych prawo budowlane {wyrok
NSA z 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13).”.

Zdaniem organu nadzoru wskazane wyzej uregulowania uchwaty dotyczace sposobu pomiaru
wysokosci budynkéw, wykraczaja poza przyznana kompetencje do okredlenia w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. Za bezprzedmiotowe uznano réowniez dublujace sie
zapisy zawarte w § 10 pkt 14 lit. a tiret drugie uchwaty, w ktorych takze sformutowano,
naruszajace przepisy odrebne, ustalenia dotyczace sposobu pomiaru budynku.

Zwaiyé przy tym nalezy, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany 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 stanowiacy miat mozliwoéé¢ dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrgbne, definiowania sposobu dokonywania pomiaru wysokosci
budynkéw. Powyzsze nalezy rozpatrywac réwniez w kontekscie przepisu art. 35 ust. 1, w zwigzku
z art. 34 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r. poz. 1186 z poin. zm.).

W ocenie organu nadzoru, za niedopuszczalne uznac réwniez nalezy definiowanie pojecia
powierzchni catkowitej zabudowy, o ktérym mowa w ustaleniach § 2 pkt 15 uchwaly, przez ktéra
nalezy rozumieé ,sume pd! powierzchni konturéw wszystkich kondygnacji nadziemnych wszystkich
budynkéw istniejqcych i projektowanych na danej dziatce budowlanej;”, bowiem z literalnego
brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze intensywno$¢ zabudowy okresla wskaznik
powierzchni __catkowite] _zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej.
Tak sformutowany przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie watpliwosci, ze intensywnos<
zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktdra
odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym, stosowany w urbanistyce i budownictwie
wskaznik intensywnoéci zabudowy stanowi stosunek powierzchni catkowitej wszystkich
kondygnacji budynkow do powierzchni terenu dziatki budowanej (vide wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, wyroki Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu: z 25 wrzesnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 489/13; z 17 lipca
2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 378/13, wszystkie opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl).

Przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkdw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki
i ich usytuowanie, dziela kondygnacie na podziemna, o ktéorej mowa w & 3 pkt 17
ww. rozporzadzenia [kondygnacja zaglebiona ponizej poziomu przylegajacego do niej terenu
co najmniej w potowie jej wysokosci w Swietle, a takze kazda usytuowana pod nig kondygnacja]
oraz nadziemnag o ktérej mowa takie w § 3 pkt 18 ww. rozporzgdzenia [kazda niebedaca
kondygnacja podziemng]. W tej sytuacji uznac nalezy, ze definicja zawarta w § 2 pkt 15 uchwaly,
jest modyfikacja definicji zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
po 21 pazdziernika 2010 r. 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 parametrow {wskaznikow).
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Tym samym, za niedopuszczalne uznaé nalezy zastosowanie definicji pojecia powierzchni
catkowitej zabudowy, o ktérym mowa w ustaleniach § 2 pkt 15 uchwaly. Ustalenia uchwaly,
w powyzszym zakresie, stanowig niedozwolong, z punktu widzenia obowigzujgcego porzadku
prawnego, modyfikacje przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz wykraczaja poza
przyznang radzie gminy kompetencje dotyczacy zakresu ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co przesadza o koniecznosci ich wytaczenia z obrotu
prawnego.

Powyisza kwestia byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury. W kontekscie
poczynionych ustalefi na uwage zastuguje tu m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 8 stycznia 2019 r., sygn. akt Il OSK 298/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,/stota sporu
w tym zakresie dotyczy interpretacji art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z2.p. zgodnie z ktérym obowigzkowo
w planie miejscowym okresla sie parametr maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy
jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;.
Trafnie Sqd pierwszej instancji stwierdzil, 2e zawarta w planie _miejscowym definicia tego
parametru w sposdb niedopuszczalny modyfikuje definicjie tego sameqo pojecia zawartg w art. 15
ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Intensywnos¢ zabudowy powinna byé okreslona z uwzglednieniem pojecia
catkowitej zabudowy. W orzecznictwie sgdow administracyjnych zdecydowanie dominuje
stanowisko, zgodnie z ktérym jako wskaZnik intensywnosci zabudowy przyimuje sie stosunek
powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynku (ficzonej w zewnetrznym obrysie stropow
z uwzglednieniem taraséw) do powierzchni terenu dziatki. Ustalanie wskaznika minimalnego
ma na celu m.in. racjonalne wykorzystanie dziatek pod zabudowe i infrastruktury technicznej.
Ustalenie wskainika maksymalnego ma na celu m.in. ochrone $rodowiska przyrodniczego,
zapewnienie korzystnych warunkéw uzytkowania terenu o okreslonym przeznaczeniu. Tym samym
uzyte w ustawie o planowaniu | zagospodarowaniu przestrzennym okreslenie "wskazniki
intensywnosci zgbudowy" nalezy rozumiec¢ jako stosunek wielkosci powierzchni zabudowy
do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej {zob. wyrok NSA
z dnia 19 listopada 2015 r. sygn. akt I OSK 635/14; wyrok NSA z dnia 21 czerwea 2017 r. sygn. akt
I OSK 704/17, opub. w LEX nr 2381111; wyrok NSA z dnia 19 listopada 2015 r. sygn. akt il OSK
635/14, opub. w LEX nr 1995342; wyrok NSA z dnia 8 listopada 2018 r. sygn. akt Il OSK 2295/18,
opub. w LEX nr 2597051). Legalna definicia wskaZnika intensywnosci zabudowy wynika z art. 15
ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. zgodnie z ktdrg intensywnos$¢ zabudowy to wskaznik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu_do powierzchni dziatki budowlanej ftak tez NSA w wyroku z dnig
8 listopada 2018 r. sygn. akt Il OSK 2295/18, opub. w LEX nr 2597051). Jest to przy tym wskaznik
stosowany w urbanistyce i budownictwie.

Nie moina zatem uznac, jak chcialaby to strona skarzqca kasacyjnie, e definicia "wskaznika
intensywnosci zabudowy"” moze by¢ dowolnie ustalona i nieoparta na przepisach prawa.”.

W kontekscie powyiszych 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 takie naruszenie wilasciwoéci organdw w tym zakresie, powodujg
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w cafosci lub czg$ci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznoé¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac, jako
bezwzgledny wymédg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotnos¢ powyiszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.
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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 wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tresé aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowiazujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuije sig,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawg do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sig uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga byé akceptowane w demokratycznym paristwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
7. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoécia samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyisze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 paZdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich
skutkéw, ktdre nie mogg zostac zaakceptowane w demokratycznym paristwie prawnym, ktdre
wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq migdzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa
materialnego przez wadliwg ich wykfadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadfa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktdw organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w treéci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak biad lub niescistos¢ prawna niemajaca wpltywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszer naleiy zaliczyé naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podeijmowanych uchwal, przepisow
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwag ich wyktadnig - oraz przepiséw
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzeénia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 {publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziafalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionainym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor
nad dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosci.”.
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Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalno$é¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogy zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko woweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy publicznej
majg obowiagzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwiazanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takie o normy procesowe {tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ie z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54428), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,,na ograny
wfadzy publicznej nafozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziafania, podstawa i granice tych dziatari powinny byé $cisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice
{por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekécie powyiszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszio
do zawarcia ustalen, ktére szczegétowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia
nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego.

Wzigwszy wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewainoéé
uchwaty Nr X1/95/19 Rady Miejskiej w Gréjcu z 2 wrzesnia 2019 r. ,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego obszaru czesci miasta Gréjca pofoZonego przy ulicach
Zdrojowej, Laurowej i Poswietne”, w czesci ustalel, o ktérych mowa w petitum niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewédzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

/
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