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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 30 wrze$nia 2015 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie

w skladzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Grazyna Pawlos - Janusz

Sedziowie Sedzia WSA Joanna Cylc - Malec (sprawozdawca)
Sedzia WSA Bogustaw Wisniewski

Protokolant Starszy asystent sedziego Lucja Krasinska

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 wrzes$nia 2015 r.

skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwal¢ Rady Miasta Krasnik reprezentowanej przez Burmistrza Miasta Krasnik
z dnia 4 sierpnia 2014 r., nr LVI/345/2014

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w czgsci obejmujacej: § 25, § 27, § 28, § 29, § 31, § 32, §
34 - § 43, § 45 - § 50 oraz tereny oznaczone symbolami: MW, MN, RM, MW/MN, MN/RM, MN/U/RM,
MN/U, U/MN, UMW, U/MM, U, U/KS, U/UT, UT/MN, UC, UR, US, U/US, P, U/P, P/U, P/MN, P/S
znajdujace si¢ na zalacznikach graficznych Nr 1/1 — 1/9 uchwaty.

Wyrokiem z dnia 8 listopada 2017 r. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w sprawie 1I OSK
396/16 oddalit skarge kasacyjna.

Na oryginale wilasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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Uzasadnienie

Wojewoda Lubelski wniost do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie na podstawie
art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013r., poz. 594 ze
zm.), zwanej dalej u.s.g. - skarge na uchwal¢ Rady Miasta Krasnik zdnia 4 sierpnia 2014r., Nr
LVI1/345/2014 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Krasnik w czgsci
obejmujacej § 25, § 27, § 28, § 29, § 31, § 32, § 34 - § 43, § 45 - § 50 oraz tereny oznaczone symbolami:
MW, MN, RM, MW/MN, MN/RM, MN/U/RM, MN/U, U/MN, UMW, U/MM, U, U/KS, U/UT, UT/MN,
UC, UR, US, U/US, P, U/P, P/U, P/MN, P/S znajdujace si¢ na zatacznikach graficznych Nr 1/1 — 1/9
uchwaty.

Wojewoda stwierdzit, ze uchwata w zaskarzonej czesci zostata wydana z naruszeniem zasad sporzadzania
planu, dajacym podstawe do stwierdzenia jej niewaznos$ci zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z2012r., poz. 647 ze zm.),
zwanej dalej ,,u.p.z.p.”.

Uchwata nie okresla bowiem elementow  wynikajacych  zart. 15 ust. 2 pkt 6 up.zp. 1§
4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587), tj:

-w §§ 27, 29, 31, 32, 34, zawierajacych ustalenia szczegélowe dla terendw oznaczonych symbolami MN,
MW/MN, MN/RM, MN/U/RM, MN/U nie wskazano wskaznika minimalnego udzialu procentowego
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej;

-w § 43 (dotyczacym terenow ushug kultu religijnego - UR) nie wskazano wskaznikow powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki, minimalnego udzialu procentowego
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej oraz nie wskazano
ustalen dotyczacych geometrii dachu;

-w §§ 25, 28, 29, 32, 34-42, 45-50, zawierajacych ustalenia szczegétowe dla terenow oznaczonych
symbolami MW, RM, MW/MN, MN/U/RM, MN/U, U/MN, UMW, U/MM, U, U/KS, U/UT, UT/MN, UC,
US, U/US, P, U/P, P/U, P/MN, P/S réwniez nie wskazano ustalen dotyczacych geometrii dachu.

Zdaniem Wojewody Lubelskiego, jezeli w planie przewiduje si¢ teren przeznaczony do zabudowy, to
obowiazkowo nalezy okresli¢ parametry i wskazniki zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Jezeli za$
organ decyduje si¢ na odstapienie od okreslania tych wskaznikéw dla niektorych tylko terendw
(przewidujac je natomiast w ustaleniach szczegotowych dla innych), to powinien to jednoznacznie
zaznaczy¢, w przeciwnym razie plan bedzie budzit watpliwosci interpretacyjne, co jest niedopuszczalne.

W odniesieniu do zaskarzonego § 31 uchwaly, odnoszacego si¢ do terenu oznaczonego w czesci
graficznej symbolem MN/RM, Wojewoda Lubelski wskazal ponadto na niejasno$¢ tego przepisu:
podniosl, ze zgodnie zust. 1 symbol ten oznacza ,tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
iistniejacej zabudowy zagrodowej =z podstawowym przeznaczeniem gruntdow pod zabudowe
mieszkaniowg jednorodzinng oraz istniejacg zabudowe zagrodowsg z obiektami gospodarczymi i ustugami
nieucigzliwymi”, za$ zgodnie z ust. 2 lit. ,,a” - ,,ustala si¢ nieprzekraczalng lini¢ zabudowy kubaturowej —
zgodnie zrysunkiem planu mozliwo$¢ realizacji w wyznaczonej strefie zabudowy kubaturowe;j
budynkow mieszkalnych jednorodzinnych i wielorodzinnych — zgodnie z rysunkiem planu”.

Wojewoda Lubelski dodal, ze ustalen w wyzej omawianym zkaresie nie zawiera takze § 96 uchwaty,
dotyczacy ogodlnych ustalen dla stref miejskiej, podmiejskiej i koncentracji funkcji Srodmiescia, ktory
okresla udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni terenu,
zamiast do powierzchni dziatki budowlane;.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta Krasnik wniosta o jej oddalenie.

Wskazata, ze konieczne byly elastyczne ustalenia planu ze wzgledu na to, Ze plan ten obejmuje caty
obszar miasta, w wickszo$ci zabudowany, o okre§lonym juz sposobie zagospodarowania i 0 mieszanym
przeznaczeniu. Z tego wzgledu Rada dla niektorych terenow pozostawila swobode w ich ksztaltowaniu
w zakresie geometrii dachu iwskaznika udzialu w zagospodarowaniu dziatek zieleni biologicznie
czynnej.
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Rada Miasta Krasnik powolujac si¢ na orzecznictwo sgdowoadministracyjne podniosta ponadto, ze
obowiazek zawarcia w planie zagadnien okreslonych wart. 15 ust. 2 u.p.z.p. nie jest bezwzgledny,
a ,,obligatoryjno$¢” zalezy od warunkéw faktycznych panujacych w terenie. Jezeli bowiem stan faktyczny
obszaru objetego planem nie daje podstaw do zamieszczania w planie ustalen, o ktorych mowa
w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., brak w planie takich ustalen nie $wiadczy o niezgodnosci tego planu z prawem.

Zdaniem Rady Miasta Krasnik, brak wskazanych przez Wojewode Lubelskiego uregulowan
nie powoduje watpliwosci interpretacyjnych planu, gdyz w przypadku terenow o funkcjach mieszanych (a
takich jest w Krasniku najwigcej) zasady zagospodarowania tych terenow sag takie same, jak dla kazdej
funkcji oddzielnie, za§ wspolne ustalenia w planie dotyczace tych terenow wynikaja wylacznie ze
specyfiki taczenia funkcji.

Rada wodpowiedzi na skarge zawarta rowniez dodatkowo wyjasnienia dotyczace §
4 pkt 3 ppkt 41§17 pkt 2f ppkt 4 czesci tekstowej planu oraz symbolu Bu36MN w czgsci graficznej,
ktorych Wojewoda Lubelski nie kwestionowat.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:

Stosownie do art. 1 § 112 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 zpdézn. zm.) oraz art.3 § 1ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2012r., poz. 270 ze zm.), zwanej
dalej ,,P.p.s.a.”’, sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod
wzgledem zgodnosci z prawem.

Zgodnie z trescig art. 147 § 1 P.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow administracji rzadowej, stwierdza niewaznos$¢
tej uchwaty lub aktu w catoéci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa,
jezeli przepis szczegblny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci. Jednoczesnie w Swietle
art. 28 ust. 1 powotanej wyzej ustawy zdnia 27 marca 2003r. o planowaniu izagospodarowaniu
przestrzennym (,,u.p.z.p.”) - naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.

Skarga zasluguje na uwzglednienie, albowiem uchwala w zaskarzonej czeSci zostala podjeta
z naruszeniem zasad sporzadzania planu, co - w $wietle art. 28 ust. 1 u.p.z.p. - stanowi przestanke
niewaznosci takiego aktu.

Rada Miasta Krasnik uchwalila bowiem miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego miasta
Krasnik w czg$ci obejmujacej: przepisy § 25, § 27, § 28, § 29, § 31, § 32, § 34 - § 43, § 45 - § 50 oraz
tereny oznaczone symbolami: MW, MN, RM, MW/MN, MN/RM, MN/U/RM, MN/U, U/MN, U/MW,
U/MM, U, U/KS, U/UT, UT/MN, UC, UR, US, U/US, P, U/P, P/U, P/MN, P/S znajdujace si¢ na
zatacznikach graficznych Nr1/1 — 1/9 uchwaly — znaruszeniem art. 15 ust. 2 u.p.z.p. Przepis ten
szczegotowo wymienia kwestie, jakie powinny obowigzkowo zosta¢ uregulowane w planie miejscowym.
Nalezg do nich m.in. zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni calkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej (...) (pkt6). Zkolei §
4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz.1587), zwanego dalej
,rozporzadzeniem”, wydanego na podstawie art. 16 ust. 2 u.p.z.p. precyzuje, ze ustalenia dotyczace
parametrow i wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé
w szczegodlnosci okreslenie (...) wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub
terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze (...) geometrii dachu.

W s$wietle powolanych przepiséw uzasadnione jest stanowisko Wojewody Lubelskiego, ze plan
miejscowy dla terendw przeznaczonych pod zabudowe powinien okre§laé zarowno minimalny udziat
procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, jak
i geometri¢ dachu, a takich wskaznikow brak jest we wskazanych w skardze przepisach uchwalonego
przez Rad¢ Miasta Krasnik w dniu 4 sierpnia 2014r. miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego miasta Krasnik.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Lubelskiego -4 - Poz. 2280

Wprawdzie zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem Rady Miasta Krasnik, Zze organ gminy moze
poming¢ w planie niektore elementy wskazane w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., ale nalezy podkresli¢, ze tylko
wowecezas, gdy stan faktyczny obszaru objetego planem nie daje podstaw do ich zamieszczania w planie.
,Zasada pozostaje obowigzek ujecia w planie miejscowym wszystkich elementow wymienionych w tym
przepisie, co oznacza, ze w przypadku odstapienia od okreslenia ktéregokolwiek z nich (...) na organie
planistycznym spoczywa obowigzek wykazania zbednosci danej regulacji (...) (zob. wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 9 lutego 2012r., IV SA/Po 1203/11).

Trafnie przy tym wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 wrzesnia 2012r., II OSK
1343/12, ze ,przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. nalezy interpretowaé w ten sposob, ze jezeli w planie
przewiduje si¢ teren przeznaczony do zabudowy, to obowigzkowo nalezy okresli¢ parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu (zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu)”. Doda¢ wypada, ze w takiej sytuacji obowiazek taki istnieje niezaleznie od
tego czy teren ten jest juz w pelni zagospodarowany i zabudowany, czy tez pusty, a przeznaczony dopiero
do zabudowy mieszkaniowej, inwestycyjnej czy innej. W sytuacji bowiem, gdy organ gminy przewiduje
na danym terenie nowa zabudowe, albo wymiane badz rozbudowe zabudowy juz istniejacej, nieustalenie
jej wskaznikow i parametréw bedzie negatywnie wpltywaé na tad przestrzenny. Ponadto nieustalenie
wskaznikow i parametrow zabudowy moze réwniez narusza¢ prawo wiasnosci nieruchomosci sgsiednich,
gdyz to plan miejscowy powinien regulowaé dopuszczalny sposob zainwestowania (zob. Z.
Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2013, s.
161-162).

Wbrew powyzszemu obowigzkowi Rada Miasta Krasnik uchwalajac miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego miasta Krasnik w odniesieniu do czg$ci terenow (wskazanych
w zadaniu skargi) pomingta okre$lenie powierzchni czynnej biologicznie w stosunku do powierzchni
dzialki oraz geometri¢ dachu, tj. parametry wymienione wart. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.zp 1§
4 pkt 2 rozporzadzenia.

W przepisach §§ 27, 29, 31, 32, 34, zawierajacych ustalenia szczegdlowe dla terenéw oznaczonych
w czeSci graficznej planu symbolami odpowiednio MN, MW/MN, MN/RM, MN/U/RM, MN/U -
nie wskazata wskaznika minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;.

Z kolei w przepisach §§ 25, 28, 29, 32, 34-42, 45-50, zawierajacych ustalenia szczegdétowe dla terenow
oznaczonych w czgéci graficznej symbolami odpowiednio: MW, RM, MW/MN, MN/U/RM, MN/U,
U/MN, UMW, U/MM, U, U/KS, U/UT, UT/MN, UC, US, U/US, P, U/P, P/U, P/MN, P/S - nie wskazata
ustalen dotyczacych geometrii dachu. Wszystkie te tereny sg terenami, na ktérych planowana jest
zabudowa: tereny MW to tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej (§ 25), RM - tereny zabudowy
mieszkaniowej zagrodowej (§ 28), MW/MN — tereny zabudowy mieszkaniowej mieszanej (§ 29),
MN/U/RM - tereny zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej z programem uslugowym oraz istniejgca
zabudowg zagrodowa (§ 32), MN/U- tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z towarzyszaca
funkcja ustug (§ 34), U/MN- tereny ushug i zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (§ 35), U/MW-
teren ustug z dopuszczeniem zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej (§ 36), U/MM — teren ushug
z dopuszczeniem zabudowy mieszkaniowej mieszanej (§ 37), U - teren ustug (§38), U/KS - tereny ustug
(§ 39), U/UT - tereny ustug (§ 40), UT/MN - tereny ustug z mozliwoscia towarzyszenia zabudowy
jednorodzinnej i pensjonatowej (§ 41), UC - tereny koncentracji funkcji ustugowych (§ 42), US - tereny
ustug sportu (§ 45), U/US - tereny ustug (§ 46), P- tereny przemystu, rzemiosta, sktadéw i baz (§ 47), U/P
i P/U- tereny ustug iobiektow przemystu rzemiosta sktadow ibaz (§ 48), P/MN - tereny obicktow
przemystu rzemiosta sktadow i baz z dopuszczeniem obiektow mieszkalnych (§ 49), P/S — tereny sktadow
ibaz (§ 50). Jak wskazano, we wszystkich tych terenach dopuszczalna jest zabudowa, jesli
nie mieszkaniowa, to inwestycyjna, co wynika wprost z tych przepiséw.

Z tych samych przyczyn wadliwy jest rowniez wskazany przez Wojewode Lubelskiego §
43 zaskarzonej uchwaty (dotyczacy terenow ustug kultu religijnego - UR), w ktérym nie okreslono
zar6wno minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, jak iustalen dotyczacych geometrii dachu, a ponadto wskaznikdéw
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki.

Wskazane braki w zaskarzonej uchwale czynia ja wadliwa w zaskarzonej cze$ci. Bez dokonania
kwestionowanych uregulowan uchwata ta nie zapewnia dostatecznie tadu przestrzennego, do ktorego
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ksztaltowania zobowigzane sg organy gminy, a takze — jak wyzej wskazano — nie zapewnia dostatecznej
ochrony prawa wtasnosci nieruchomosci objetych tym planem. Nie mozna wigc uzna¢, ze ustalenia te sa
zbedne - w konsekwencji uzasadnione jest zadanie stwierdzenia niewaznos$ci tej uchwaly w zaskarzonej
czescl.

Nie mozna bowiem zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Rady Miasta Krasnik, ze skoro wigkszo$¢
kwestionowanych przez Wojewode Lubelskiego przepisow dotyczy terenéw o funkcjach taczonych, to
sposob zagospodarowania tych terenéw nalezy interpretowa¢ na podstawie zard6wno przepisow
dotyczacych kazdej z tych funkcji, jak i przepisow dotyczacych ,,wspdlnie” tych terenow.

Plan miejscowy powinien by¢ bowiem sformutowany w sposob jednoznaczny, nie pozostawiajacy
watpliwosci interpretacyjnych (zob. wyrok NSA z dnia 6 maja 2010r., I OSK 424/10), a takie — wbrew
stanowisku Rady Miasta Krasnik — moga powstawa¢ w szczegolnosci w przypadku okreslania sposobu
zagospodarowania terené6w o roznych funkcjach, ktore moga by¢ calkiem odmienne, a zatem ich
,pogodzenie” na jednym obszarze wymaga doktadnej regulacji, dotyczy to m.in. takich wskaznikoéw, jak
geometria dachu czy minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, w szczegolnosci w razie taczenia funkcji mieszkaniowej z ushugowa czy
inwestycyjng. W takim wypadku pominiecie tych ustalen mogloby doprowadzi¢ do faktycznego
ksztaltowania zabudowy przez inwestorow, co jest niedopuszczalne, gdyz — jak wyzej wskazano — tylko
wlasciwe organy gminy uprawnione sg do ksztattowania tadu przestrzennego w planie miejscowym, ktory
zapewnia zgodne z prawem wykonywanie prawa wlasnosci nieruchomosci objetych tym planem.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze objecie planem miejscowym wszystkich wskaznikéw i parametrow,
o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. oraz w rozporzadzeniu (co do koniecznosci uwzgledniania
w planie standardéow okre$lonych w rozporzadzeniu zob. wyroki NSA zdnia 6 maja 2010r., II OSK
424/10, z dnia 6 pazdziernika 2011r., I OSK 1335/11) - nie wyklucza zachowania elastycznos$ci planu.
Organ gminy dysponuje bowiem swoboda w tym zakresie, moze nawet przyjaé¢ parametry i wskazniki
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu inne, niz wymienione
w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., jesli pozostaja w zgodzie zcelami tej ustawy oraz istota planowania
przestrzennego (zob. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2012r., IT OSK 162/12).

Z powyzszych wzgledow Sad uwzglednit Zadanie skargi i na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. stwierdzit
niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w zakresie wskazanym przez Wojewode Lubelskiego.

Na oryginale wilasciwe podpisy; za zgodnosc z oryginatem.
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