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Rada Miejska w Glinojecku
ul. Plocka 12
06 — 450 Glinojeck

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmlnnym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 994, 1000, 1349 i 1432)

stwierdzam niewaznos§¢

uchwaly Nr XXV/268/2018 Rady Miejskiej w Glinojecku z 27 wrzesnia 2018 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Glingjeck” w czesci dotyczacej:

- § 2 pkt 5 uchwaty;

— § 2 pkt 6 uchwaty;

— § 18 uchwaty w zakresie sformutowania: ,, (...), do czasu skablowania linii”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 wrzesnia 2018 r. Rada Miejska w Glinojecku podjela uchwale
Nr XXV/268/2018 ,,w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta
Glinojeck”. Uchwalg t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 22018 r. poz. 1945), zwanej dalej ,, ustawqg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisdw art. 14 ust. 8 pkt 5 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiacy gminy,
t]. rad¢ gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
W ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organéw,
a zasady i tryb wydawania aktéw 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.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, ze ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym wuchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandéw  zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorge pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycj¢ art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowoscei czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem



podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania =zasad planowania przestrzennego
oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z tredcig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawg do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w catosci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktdra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czg$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

7 kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwoéé udzialu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta, sporzadza
projekt planu miejscowego, zawierajacy czg$¢ tekstowa 1 graficzng zgodnie z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru obj¢tego planem miejscowym.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za§ sg zrddtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzgcy
na obszarze dzialania organu, ktore je ustanowil, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zrédel prawa
powszechnie obowigzujacego znajdujg si¢ na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgoda wyrazona w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, konieczno$¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
7e norma wyZsza jest podstawa obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze by¢
réwniez derogowana przez norme nizszg (lex interior non derogat legi superiori).

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 551/15 ,, Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, ze norma wyisza jest podstawq
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzqdzany plan miejscowy ma byé
zgodny z przepisami odregbnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), za$ z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwosé dowolnego,
naruszajgcego przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sqdu, kazde inne
brzmienie obowiqgzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacje. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wiasnym zbiorem pojeé. Musi on
spetniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scisloscig terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnos$é przepisow prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembiniskiego,
"Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formutuje si¢ teksty prawne oraz rekonstruowane na ich
podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq kidrej opisuje si¢ tres¢ norm prawnych,
nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, kidre mozna dowolnie ksztattowad, lecz wzglednie
stabilnym skiadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegdlowych
nauk prawnych, Warszawa-Poznan 1983, 5. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawg konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne_sformulowane w_uchwale w _sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub _poprzez wzajemne relacjie pomiedzy sobg powinny eliminowac




sprzecznosci i _niejasnoSci _w__ich stosowaniu. Pojecia prawne nie -powinny stuzy¢ tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takze wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celow i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uzyte w uchwale powinny lgczyé
w logiczng i spojng calosé jej przedmiot. Nalezy podkreslic, ze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawwnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewngtrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbidr norm prawnych, do ktdrych odnosi sig pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbiér cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszq sie cechy, ktére wynikajq z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zarowno pojecia prawne ogélne i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wilasciwych w pewnej klasie przedmiotow regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regulacjach dotyczqgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze
specjalistycznego jezvka technicznego operujgcego normami technicznymi. Nie mozna mieé
waipliwosci, ze formufujgc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwotuje si¢ do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sig, ze analiza tekstow prawnych
wskazuje, ze definicje formulowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stow lub wprowadzajgeymi zasadniczo nowe znaczenie jakiego$ zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujgcych  w  jezyku potoczmym (zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrocié
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w caloksztalcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (cho¢ niewystarczajgcym) 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 nakazujqg, dotarta do $wiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze raz nalezy
powtorzyé, ze zjawisko powtarzania i modyfikacii w_aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

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

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

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

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

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

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

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

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

W tym kontekscie za niedopuszczalne uznaé nalezy definiowanie pojecia powierzehni zabudowy,
0 ktérym mowa w ustaleniach § 2 pkt 5 uchwaly, przez ktorg nalezy rozumieé , powierzchnie
wszystkich budynkow na dzialce, mierzong po obrysie zewnetrznym scian budynkow ",

Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. , Wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesé tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
Studium oraz z_przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg




forme cze$ciowo ogdlng - jak zasady ochrony i ksztattowania ladu przestrzennego, zasady ochrony
$rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systeméw komunikacji,
infrastruktury technicznej, parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Natomiast w czesci szczegdlowe] przybieraja forme konkretng ustalajgc bezposrednio
w terenie granice obszar6w i linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu. W niektérych
przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogg zawieraé
przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepiséw zawartych
w rozporzadzeniach wykonawczych do ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U.
z 2018 r. poz. 1202 z p6zn. zm.).

Wskazaé przy tym trzeba, ze stosownie do ustalen art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowg lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego wiasciwy organ sprawdza m.in.zgodno$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego  planu  zagospodarowania przestrzennego, a takze zgodnos¢  projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegdlowy zakres i forme projektu budowlanego, ktéry stanowi¢ ma podstawg do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegdltowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1935) wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1
ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogéw ww. rozporzadzenia zawartych
w §8 ust. 1, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawiera¢ czgs¢ opisowa
oraz cze$¢ rysunkowg sporzadzong na mapie do celéw projektowych, przy czym stosownie
do ustalen § 8 ust. 2 pkt 4 i 9 ww. rozporzadzenia, cze$¢ opisowa, powinna okresla¢ zaré6wno
zestawienie powierzchni poszczegélnych czesci zagospodarowania dzialki lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejacych obiektéw budowlanych, powierzchnie
drog, parkingdw, placéw i chodnikéw, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna
oraz innych czesci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, za§ w przypadku budynkéw - powierzchnie
zabudowy, o ktérej mowa w pkt 4, okre§lanej zgodnie z zasadami zawartymi w_Polskiej
Normie dotyczacej okreslania i obliczania wskaznikéw powierzchniowych i kubaturowych
wymienionej w zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wilasciwosci uzytkowe
w budownictwie - Okreslanie i obliczanie wskaznikow powierzchniowych i kubaturowych).

Zgodnie z PN-ISO 9836: 1997 przez powierzchni¢ zabudowy rozumie si¢ powierzchnig terenu

zajetg przez budynek w stanie wykonczonym, przy czym powierzchnia ta jest wyznaczana przez

rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku. Ponadto do powierzchni zabudowy nie wlicza sig

powierzchni:

— obiektow budowlanych ani ich czesci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu;

— elementéw drugorzednych, np. schodow zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkéw, markiz,
wystepdw dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

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

Skoro zatem na mocy przywolanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaznikami oraz parametrami, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p., to definiowanie sposobu ich pomiaru w sposéb odmienny, od wskazanych powyzej
przepiséw uzna¢ nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen planu miejscowego
i w zwigzku z powyzszym za naruszajgce prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika by
organy gminy uprawnione byly do definiowania sposobu liczenia poszczegélnych wskaznikdw, ale
do okreslania ich parametrow (wskaznikow).




W judykaturze wskazuje si¢ na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisow
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzen wykonawczych.
W  kontekscie powyzszych rozwazan organ nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt II
SA/Kr 1775/12 (opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktorym odwotano sie m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 z dnia
28 maja 2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktorego: ,, 1. Wykonawczy w stosunku do ustaw
charakter rozporzgdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigigcy si¢ m.in. z oparciem obu tych
aktow na wyraznym upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom réwnej mocy
prawnej. 2. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzgdzeniem nalezy widzieé w swietle
zasady zwiqgzania akiow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktorej
tres$¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzgdzeniami, jako aktami
wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze
zgodnosci definicji legalnych formulowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ
tworzqgcy akt prawa miejscowego mogthy zatem odwolaé sig do regulacji ustawowych oraz
regulacii wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie moglby powolaé sie na definicje
zawartg w rozporzqdzeniu. Nie moze natomiast tworzyé wlasnej definicii, zawierajgc w niej
elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzqdzeniu, nawet
jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi
w zakres definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomiedzy subgaleziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajq nie tylko o mozliwosci, lecz takze
o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustaleh odnoszgcych sie do ich przepiséw, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosé
przedmiotowa jakiejs szczegdlnej instytucji jednej z tych subgalezi moglaby przesqdzi¢ o braku
takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrgbnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysoko$¢
zabudowy" i "wysokos¢ budynku' na gruncie tak pokrewnych dzialow prawa administracyjnego
(sensu largo), jakimi sq prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego. .

W kontekscie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywolal orzeczenie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani tez przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajq definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, ze nie zostalo zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametrow uzytkowych w budownictwie. Charakterystyczne parametry uzytkowe stosowane
w budownictwie okreslone zostaly w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie normy nie sq co prawda
przepisami prawa jednak z celow i zasad dla ktérych utworzono zbior polskich norm, jak réwniez
z unormowan prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, 4 i 5 ustawy z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o normalizacji wynika, iz pod pojeciem normy rozumie si¢ dokument przyjety w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowaznionq jednostke ustalajqcy do powszechnego i wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszqce sie do réznych rodzajow dzialalnosci
lub ich wynikéw i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzgdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt 1 OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sie,
ie w pojeciu powierzchnia zabudowy naleiy priypisywad takie znaczenie jakie dla tego parametru
prryjeto oficjalnie we wlasciwej polskiej normie. Zgodnie 7 punktem 5.1.2.2 polskiej normy
powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku
na powierzchniq terenu. Do powierzchni tej nie wylicza sig powierzchni obiektow budowlanych,
ani ich czesci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementow drugorzednych
np. schodow zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkow, markiz, wystepéw dachowych, oswietlenia
zewneirznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty pomocnicze (np. szklarnie, altany,

szopy).”.



Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym
okresla sie obowiazkowo zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni calkowitej
zabudowy w odniesieniu_do powierzchni dzialki budowlanej. Co prawda w § 2 pkt 7 uchwaty
wskazano, ze ,, intensywnosé zabudowy — zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, nalezy przez to
rozumieé¢ wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do dzialki budowlanej”,
jednakze w ustaleniach § 2 pkt 5 i 6 uchwaly zdefiniowano pojecie powierzchni zabudowy
i powierzchni catkowitej zabudowy, ktére wchodza i modyfikuja zakres pojeciowy wskaznika
intensywnosci zabudowy.

Modyfikacja zakresu pojecia intensywnosci zabudowy nastapita m.in. poprzez zawarcie w § 2 pkt 6
uchwaly, ustalen w brzmieniu: ,, § 2. llekro¢ w niniejszej uchwale jest mowa o: (...) 6) powierzchni
cathkowitej zabudowy — nalezy przez to rozumieé¢ sume powierzchni kondygnacji nadziemnych
i podziemnych, wszystkich budynkdw na dzialce budowlanej, mierzonych po obrysie zewnetrznym
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scian budynkow, .

Definiujac w § 2 pkt 6 uchwaly pojecie powierzchni calkowitej zabudowy, Rada Gminy
w Glinojecku odniosta wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy jedynie do budynkdw,
wylaczajgc spod ustalen planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowg. Tym samym
wprowadzono modyfikacje pojecia okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Przepis ten nie
pozostawia watpliwoscei, ze intensywno$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem
calkowitej zabudowy, a nie tylko powierzchni zabudowy budynkami.

Zdaniem organu nadzoru regulujac kwestie zwigzane z intensywno$cig zabudowy, poprzez
wprowadzanie definicji powierzchni calkowitej zabudowy w § 2 pkt 6 uchwaly, organ stanowigcy
gminy nie mogl nakaza¢ okre$lania sumy powierzchni kondygnacji nadziemnych i podziemnych
wszystkich budynkéw na dzialce budowlanej, mierzonych po obrysie zewngtrznych Sscian
budynkow, bowiem ustawodawca w przepisach rangi ustawowej okreslit juz sposob ustalania
wskaznika intensywnosci zabudowy, a zatem Rada Miejska w Glinojecku nie byla uprawniona do
regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego odmiennie.
Kwestionowany przepis uchwaly stanowi niezgodng z prawem modyfikacje postanowien
ustawowych, ale rowniez w sposéb nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwalodawczego gminy. Tym samym w sposob istotny naruszono zasady sporzadzania planu
pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy w zakresie zawartosci ustalen planu.

Powyzsza kwestia byla juz przedmiotem stanowiska judykatury. W kontekscie poczynionych

ustalen na uwage zastugujg tu m.in. wyroki:

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 20 pazdziernika 2016 r. sygn. akt IV
SA/Po 457/16, w ktorym stwierdzono ,, Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 zaskarzonej
uchwaly zdefiniowala pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy jako wielkos¢ powierzchni
zabudowy wszystkich budynkéw do powierzchni dzialki budowlanej, na ktdrej zlokalizowana
Jjest zabudowa. Juz wstepna analiza regulacji zawartej w § 2 pkt 7 zaskarzonej uchwaly pozwala
zauwazyé, ze definicja pojecia powierzchni zabudowy jakim postuzyla sie Rada Gminy jest
pojeciem wezszvm, anizeli pojecie intensywnosci zabudowy w_rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 6
w.p.z.p., bowiem Rada Gminy zawezyla omawiany wskaznik jedynie do budynkow, wylgczajgc
spod _ustalehn _planu _w_tym zakresie innego rodzaju zabudowe. Jednakze ustawodawca
obligatoryjnym elementem miejscowego planu miejscowego uczynil wskaznik intensywnosci
zabudowy rozumiany jako powierzchni catkowitej zabudowy, do powierzchni dziatki
budowlanej, a nie powierzchni zabudowy budynkami.”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 22 maja 2013 r. sygn. akt
II SA/Wr 229/13, w ktérym Sad stwierdzit: |, Sklad orzekajgcy w niniejszej sprawie w pelni




akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie z kidrym intensywnosé zabudowy
powinna by¢ okreslona z uwzglednienie catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi sie do
kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik
intensywnosci  zabudowy mialby stanowié¢ stosunek powierzchni  calkowitej wszystkich
kondygnacji budynkéw (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 II OSK 162/12, opublikowany w CBOSA). (...) Niezalezenie
od przedstawionego wywodu naleialo podniesé, ie Rada Miejska Trzebnicy nie byla
uprawniona do regulowania, czy tei raczej doprecyzowywania, w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego sposobu ustalania wskainika intensywnosci zabudowy,
skoro ustawodawca uczynil to w przepisach rangi ustawowej. Podkreslic wyraznie nalezy,
Ze w stanowieniu akiéw prawa miejscowego organy samorzqdu terytorialnego zwigzane sq
ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyisze sq aktami o charakierze podstawowym,
a zatem sq stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogq zatem wykraczaé poza
Jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjgtkéw od ogélnie przyjetych rozwigzan
ustawowych, a lakze powtarzaé kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie
wyzszych. W dokirynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma charakter wylgcznie
wykonawezy w  stosunku do ustaw. W Konstytucjii RP prézno jest szukad delegacji
prawotworczych dla organdw samorzqdowych, a zatem i trafna jest teza, ze samorzqd
terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formg zdecentralizowanej
administracji (por. W. Kisiel, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s.
84). Decentralizacja procesu tworzenia przepiséw wykonawczych do ustaw, w postaci prawa
miejscowego, zaklada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to zréznicowanie moze siegngé
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
postanowier ustawowych ale réwniez w sposéb nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwatodawczego gminy. Tym samym narusza zasady sporzqdzania planu, pojmowane Jjako
merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawnione organu w zakresie
zawartosci ustalen planu i obliguje Sqd, zgodnie z art. 28 up.zp., do stwierdzenia jego
niewaznosci.”.
Tozsame stanowisko prezentuje takze doktryna: red. naukowa Marek Wierzbowski, Alicja
Pluciiska - 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 odbywaé sie w ramach obowigzujgcego
porzqdku prawnego, a zapisy w nim zamieszczone nie mogq regulowaé materii juz unormowanej
w aktach wyzszego rzedu, tf. ustawach i wydanych na ich podstawie rozporzgdzeniach
wykonawczych, oraz nie mogq pozostawaé z tymi aktami w sprzecznosci, a takze nie mogq ich
modyfikowaé. Przy czym powyzsze wywody dotyczq réwniez innych pojeé, o ktérych 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 ™ bqds ,,intensywnosci zabudowy”
(por. wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 17 lipca 2013 r., II SA/Wr 378/13, CBOSA).”.

Z przytoczonych powyzej przepiséw oraz stanowisk doktryny i judykatury jednoznacznie wynika,
ze brak jest podstaw prawnych do definiowania poje¢, ktore wplywaja na (modyfikujg) przepis
rangi ustawowej. W tym przypadku poprzez zdefiniowanie pojecia . powierzchnia catkowita
zabudowy ", zmodyfikowano przepis zawarty w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Wskaza¢ przy tym nalezy, ze organy miasta Glinojeck przy ustalaniu znaczenia danego pojecia
winny w plerwszej kolejnosci ustali¢ czy dany zwrot ma definicje legalng (tzw. dyrektywa jezyka
prawnego), zas w nastepnej kolejnosci winna odwotaé sig¢ do dyrektywy jezyka prawniczego tj. do
doktryny 1 judykatury, a nastepnie do dyrektywy jezyka specjalistycznego. Bioragc pod uwage brak



definicji pojecia powierzchni calkowitej zabudowy nalezy kierowac si¢ wskazaniami doktryny
i przywotanymi powyzej stanowiskami judykatury, a takze przenie$¢ powyzsze znaczenie pojgcia
na grunt specjalistycznej wiedzy z danego zakresu (vide kwestia powigzania przepisow Prawa
budowlanego z przepisami z zakresu planowania przestrzennego, o ktérej mowa we wczesniejszej
czesci rozstrzygniecia).

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iz przepisy ustawy o p.z.p., nie dajg podstaw do przyjecia,
ze organy samorzadu terytorialnego zostaly upowaznione do modyfikowania zawartych w te]
ustawie definicji. Ustawa ta okre§la bowiem ogoélne ramy tworzenia miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Ramy te tworza rowniez definicje zawarte w tej ustawie. Gdyby
zatem wola ustawodawcy bylo przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji definicji
ustawowej w akcie prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostatoby wyraznie w ustawie
lub rozporzadzeniu wykonawczym. Wyktadnia literalna nie daje podstaw do przyjecia, iz ustawa
0 p.z.p. przyznaje radzie gminy takie uprawnienie, podobnie zresztg, jak wykladnia celowosciowa
i funkcjonalna.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywalo,
7e powtérzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowig istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r. sygn. akt IT SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok
NSA oz. we Wroctawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS
2000/1/17).

Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupelnienie przez przepisy uchwaly
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ sie¢ z tym, Ze powtdérzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie
interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzic¢ do calkowitej
lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania
i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymog art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), za§ z mocy ustalen
art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miatl mozliwo$¢ dowolnego
definiowania legalnych poje¢. Tymczasem przedmiotowym przypadku zdefiniowano pojgcia
wchodzace w sklad legalnej definicji zmieniajac znaczenie prawne wskaznika intensywnosci
zabudowy.

Stanowisko organu nadzoru w powyzszym zakresie jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, ktére
wyraznie wskazuje ze ,, prakiyka formutowania kilku definicji legalnych nie tylko nie spelnia funkcji
dla ktérej stosuje sig ten srodek techniki prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie
nieuzasadnione wqtpliwosci interpretacyjne, prowadzqc 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
celéw zwigzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie skiania do braku akceptacji takiej
prakiyki” (wyrok NSA w Warszawie z 28 maja 2010 r., Sygn. akt I OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876).

Zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporzadza plan
miejscowy zgodnie z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem
miejSCOW Y.

Tymczasem z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjetej uchwaty wynika, ze w ustaleniach,
o ktorych mowa w § 18 uchwaly w brzmieniu: W zakresie szczegdlnych warunkow
zagospodarowania terendw oraz ograniczen w ich uZytkowaniu, ustala sig obowiqzek



uwzglednienia przepisow odrebnych, w tym dotyczgcych bezpieczenstwa i ochrony zdrowia,
w strefach oddzialywania napowietrznych linii elektroenergetycznych Sredniego napiecia 15 kV,
o szerokosci 7,5 m na strong od osi linii, do czasu skablowania linii,” sformutowano ustalenia
wykraczajace poza zakres wynikajacy z art. 15 ustawy o p.z.p.

W przytoczonych powyzej ustaleniach, Rada Miejska w Glinojecku uzaleznila mozliwo$é
uwzgledniania przepisow odrebnych dotyczacych bezpieczenstwa i ochrony zdrowia w strefach
oddzialywania napowietrznych linii elektroenergetycznych od skablowania linii. Tymeczasem
z planu pie wynika nakaz skablowania linii elektroenergetycznej, nie wskazano jej nowego
przebiegu, jak réwniez nie okre§lono terminu tymczasowego uzytkowania (vide art. 15 ust. 2
pkt 11 ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 10 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
m.p.z.p.). W swietle powyzszego zapisu planu miejscowego przeznaczenie terendw przez ktore
przebiega elektroenergetyczna Sredniego napigeia 15 kV jest warunkowe i uzaleznione od zarzadey
sieci.

Uchwata w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformulowana w sposob jasny, czytelny
i jednoznaczny, a w swojej tresci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktére normuje.
Uzalezniajac realizacje ustalen planu od warunkéw okreslonych przez inne organy, instytucje, czy
przedsigbiorstwa wprowadza w stan niepewnosci obywateli, co do uregulowan planu miejscowego,
ktorego zadaniem jest przeciez ksztattowanie sposobu wykonywania prawa wlasno$ci. Dziedzina ta
wymaga trwalosci postanowien.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszlo
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci.

Istotnos¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac, jako
bezwzgledny wymodg spelnienia dyspozycji: art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP
w zakresie przestrzegania granic kompetencji do formulowania ustalen w ramach miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rdwniez
kwalifikowa¢ przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczjce,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$é prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tre$é aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjgte rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaly Nr XXV/268/2018 Rady Miejskiej w Glinojecku z 27 wrzesnia 2018 r. ,, w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmujgcego miasta Glinojeck” w zakresie
ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,
z dniem doreczenia rozstrzygnigcia.

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







