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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 20 lipca 2015 .

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy  Sedzia WSA Tadeusz Lipinski

Sedziowie Sedzia WSA Adam Matuszak
Sedzia WSA Bogustaw Jazdzyk (spr.)
Protokolant Referent Marta Kudta

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 14 lipca 2015 r.

sprawy ze skargi Wojewody Warminsko-Mazurskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Nidzicy

z dnia 26 marca 2015 r., nr VI/73/2015

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

1. stwierdza niewaznosé¢ uchwaly Rady Miejskiej w Nidzicy z dnia

26 marca 2015 r., Nr VI/73/2015 w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego wsi Wikno, Jablonka, Nataé
Wielka, Nata¢ Mata, gmina Nidzica w czesci dotyczacej § 4 pkt 8, w zakresie
dotyczacym sformutowania ,,przy czym powierzchnie catkowita zabudowy
nalezy rozumieé¢ jako sume powierzchni zabudowy wszystkich budynkoéw
lokalizowanych na jednej dzialce budowlanej”;

2. orzeka, ze zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu w czesci opisanej
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UZASADNIENIE

Z przekazanych Wojewddzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w Olsztynie akt
sprawy wynika, ze pismem z dnia 5 maja 2015 r. Wojewoda Warminsko-Mazurski
wywibdt skarge na uchwate nr VI/73/2015 Rady Miejskiej w Nidzicy z dnia 26 maja 2015
r. w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
wsi Wikno, Jabfonka, Nata¢ Wielka, Nata¢ Mata, gmina Nidzica, zadajgc stwierdzenia
jej niewaznosci w czesci dotyczacej § 4 pkt 8 uchwaly, w zakresie dotyczacym
sformutowania "przy czym powierzchnie catkowita zabudowy nalezy rozumieé jako
sume powierzchni zabudowy wszystkich budynkow lokalizowanych na jednej dziatce
budowlanej".

W uzasadnieniu skargi podniesiono, ze w tresci § 4 pkt 8 uchwaly Rada
zdefiniowata pojecie ,intensywnos¢ zabudowy”, wskazujac, ze nalezy przez to rozumie¢
wskaznik okreslony w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przy
czym powierzchnie catkowitg zabudowy nalezy rozumie¢ jako sume powierzchni
zabudowy wszystkich budynkow lokalizowanych na jednej dziatce budowlanej.
Natomiast wedtug art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r. poz. 199 ze zm., zwanej w dalszej
czesci uzasadnienia u.p.z.p.) w planie miejscowym okresla sie m.in. maksymalng
i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Ustawa nie definiuje wprawdzie
pojecia ,wskaznika intensywnoéci zabudowy”, jednakze z brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 8
u.p.z.p. wynika, ze intensywno$¢ zabudowy okresla stosunek powierzchni catkowitej
budynku (a wiec sume powierzchni wszystkich kondygnacji) do powierzchni dziatki.
Tymczasem Rada, definiujgc pojecie ,powierzchni catkowitej zabudowy” nie
sprecyzowata, ze zabudowa lokalizowanych na dziatce budowlanej budynkéw dotyczy
wszystkich kondygnacji tych budynkow.

W rezultacie takiego okre$lenia powierzchni catkowitej zabudowy - na potrzeby
przyjetego przez Rade Miejskg miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego -
mogtoby sie zdarzy¢, ze wyznaczone w planie wskazniki intensywnos$ci zabudowy na
podstawie wskazania ustawowego i zawartego w uchwale mogtyby spowodowacd
odmienne skutki w zagospodarowaniu przestrzeni. Podano, ze rada gminy nie jest
uprawniona do regulowania ani doprecyzowywania w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego sposobu ustalania wskaznika zabudowy, gdyz
ustawodawca uczynit to w przepisach rangi ustawowe;.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Nidzicy wniosta o je] oddalenie. W ocenie
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Rady nie sposéb zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Wojewody. Pojecie ,powierzchnia
catkowita zabudowy" nie jest zdefiniowane w zadnym akcie prawnym, w tym rangi
ustawowej, w przeciwienstwie do pojecia ,powierzchnia zabudowy". Z tego tez powodu
w uchwalonym planie zagospodarowania przestrzennego ,wskaznik intensywnosci
zabudowy" okreslono w stowniczku nastepujaco: - ,nalezy przez to rozumie¢ wskaznik
okreslony w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przy czym
powierzchnig catkowita zabudowy nalezy rozumieé jako sume powierzchni zabudowy
wszystkich budynkéw lokalizowanych na jednej dziatce budowlanej". Rada podkre$lita,
iz nie mozna tego zapisu traktowaé jako ~modyfikacji materii aktow prawnych", czy tez
powtdrzenia regulacji ustawowych, lecz jako niezbedne wyjasnienie/uszczegbtowienie,
sposobu ustalenia wskaznika intensywnosci zabudowy w celu unikniecia rdéznych
interpretacji na etapie realizacji planu (a co za rym idzie nietadu) w sytuacji, gdy na
jednej dziatce budowlanej bedzie znajdowat sie wiecej, niz jeden budynek.

Podniesiono w odpowiedzi na skarge, ze zgodnie z wyrokiem Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 27 sierpnia 2013 . (sygn. akt Il SAMWr
475/13) akt prawa miejscowego musi zawieraé sformulowania jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajgce stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu
interpretacyjnego”. Niedookreslenie w ustawie u.p.z.p. pojecia catkowite] powierzchni
zabudowy moze prowadzic do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami
ustawodawcy interpretacji pojecia powierzchni catkowitej zabudowy, a w konsekwencji
do stosowania w praktyce projektowej niewtasciwych parametrow. Z tych tez wzgledow
w planie uszczegétowiono tg kwestie.

Ponadto wskazano, ze przytoczony przez skarzgcego wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 27 sierpnia 2013 r. o sygn. akt |l SAMr 475/13 oparty zostat na innym stanie
faktycznym i nijak ma sie do skarzonej uchwaty. W ustaleniach szczegotowych planu
ustalono m. in. minimalny i maksymalny wskaznik intensywnosci  zabudowy,
powierzchnie terenu biologicznie czynnego oraz maksymaing wysoko$¢ zabudowy.
W ten sposob sformutowane ustalenia planu stanowig spojng catosci i jednoznacznie
okreslajg parametry zabudowy i zagospodarowania terenu i to wykreslenie
sformutowania , przy czym powierzchnie catkowita zabudowy nalezy rozumie¢ jako
sumg powierzchni zabudowy wszystkich budynkoéw lokalizowanych na jednej dziatce
budowlanej", moze doprowadzi¢ do roznych interpretacji wskaznika intensywnosci
zabudowy i zastosowania w praktyce roznych parametrow, a nie jak wskazat skarzacy

aktualny zapis uchwaly.
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Dodatkowo Rada Miejska podniosta, ze w przygotowywane; nowelizacji ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zdefiniowano pojecie powierzchnia
catkowita zabudowy jako sume wszystkich kondygnacji naziemnych budynkow.
Kondygnacja naziemna (a nie nadziemna) jest to kondygnacja usytuowana na ziemi.
Tak wigc ustawodawca odnosi sie do powierzchni zabudowanej, zajetej przez budynki.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie, zwazyl co nastepuje:

Na mocy art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz.U. z 2014r., poz. 1647) sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej, przy czym kontrola
ta sprawowana jest jedynie pod wzgledem legalnoéci, czyli zgodnosci zaskarzonego
aktu z prawem. Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (tj. Dz.U. z 2012r., poz. 270 ze zm.,
dalej jako: p.p.s.a.) kontrola ta obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty
prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administraciji rzgdowej. Uwzgledniajac skarge na uchwate sad administracyjny
stwierdza niewazno$c¢ tej uchwaty w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostata ona
wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylgcza stwierdzenie jej
niewaznosci (art. 147 § 1 p.p.s.a.).

Bioragc pod uwage wskazane wyzej kryterium legalnosci Sad uznal, iz
podniesiony w skardze zarzut jest zasadny.

W pierwszej kolejnosci nalezy podnies¢, iz miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jako akt prawa powszechnie obowiazujgcego musi spetnia¢ wymagania
stawiane tej kategorii aktéw normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legalnosci.
Dlatego tez ustawodawca przyjgt w art. 28 u.p.z.p., ze naruszenie zasad sporzadzania
studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wasciwosci organoéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady
gminy w catosSci lub czesci. Z powyzszymi przestankami stwierdzenia niewaznosci
uchwaty koresponduje zapis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowigcy,
ze uchwata organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna.

W ocenie Sadu przy uchwalaniu kontrolowanego planu nie doszio do istotnego
naruszenia trybu jego sporzadzania. Z akt sprawy wynika bowiem, ze uchwatg nr
XXXVII/549/2013 z dnia 31 pazdziernika 2013 r. Rada Gminy przystgpita do
opracowywania zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi
Wikno, Jabtonka, Nata¢ Wielka, Nata¢c Mata, gmina Nidzica (art. 14 u.p.z.p.).

Wyczerpana zostata takze szczego6towa procedura planistyczna okreslona w art. 17
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u.p.z.p., przy czym dochowano kolejnosci wymaganych czynnosci. Rozpatrzone zostaty
wnioski do planu, a uwag nie zgtoszono (art. 17 pkt 4 iart. 20 u.p.z.p.). Plan uchwalony
zostat przez wymagany przepisem art. 20 ust. 1 u.p.z.p. organ tj. rade gminy. Nie
doszto takze do naruszenia zawartosci merytorycznej planu, okreslonej w tym przepisie
(czes¢ tekstowa, graficzna i inne zatgczniki).

Zdaniem Sadu Rada Gminy dopuscita sig jednak naruszenia zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uzasadniajgcych stwierdzenie
jego niewaznosci w zakresie zakwestionowanego przez Wojewode zapisu.

Wojewoda w zlozonej skardze zazadat stwierdzenia niewaznosci § 4 pkt 8
zaskarzonej uchwaty w zakresie dotyczagcym sformutowania ,przy czym powierzchnie
catkowitg zabudowy nalezy rozumieé jako sume powierzchni zabudowy wszystkich
budynkéw lokalizowanych na jednej dziatce budowlanej”.

Odnoszac sie do tej kwestii podniesé przede wszystkim nalezy, ze zgodnie z art.
94 Konstytucji RP organy samorzadu terytorialnego wydajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organéw, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Jak wskazano w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 21 listopada 2012r. (sygn. akt Il
SA/Go 778/12, LEX nr 1249004) konstytucyjna zasada praworzadnoéci wyrazona w art.
7w zw. z art. 94 Konstytucji RP wymaga, by materia regulowana wydanym aktem
normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata jego zakresu.
Kazde unormowanie wykraczajgce poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem
normy upowazniajgcej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych warunkéw legalnosci
aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego. Nalezy
bowiem pamietac, ze w $wietle art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa
miejscowego majg na celu jedynie "uzupetnienie" przepiséw powszechnie
obowiazujgcych rangi ustawowe;j, ksztattujgcych prawa i obowigzki ich adresatow.
W Swietle tych wywodéw uznaé nalezy, ze brak jest upowaznienia ustawowego
uprawniajgcego rade gminy do tworzenia definicji lub doprecyzowywania pojeé
ustawowych.

Ponadto organ gminy, uchwalajac przepisy prawa miejscowego, powinien
przestrzegac regulacji zawartych w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20
czerwca 2002r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908),
stanowigcych w mys! art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, zrddto powszechnie obowigzujgcego
prawa.

Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego winien zatem uwzgledni¢
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" regulacie § 115 i § 135 w zw. z § 143 zalgcznika do wskazanego rozporzadzenia,
z ktorych wynika, ze w akcie wykonawczym zamieszcza sie tylko przepisy regulujgce
sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajgcym. Powinien takze
wzigt pod uwage przepisy § 118 i § 137 w zw. z § 143 zatgcznika do rozporzadzenia
stanowigce, ze w akcie wykonawczym nie powtarza sie tego, co zostalo wcze$niej
przez prawodawce unormowane w przepisie powszechnie obowigzujacym (w ustawie
upowazniajgcej lub w innym akcie normatywnym — innej ustawie, ratyfikowanej umowie
migdzynarodowej, czy rozporzgdzeniu) oraz przepisy § 116 i § 136 w zw. z § 143
okreslajgce, ze w akcie wykonawczym nie zamieszcza sie przepisow prawnych
niezgodnych ze wskazanymi aktami normatywnymi, a wiec i przepiséw modyfikujgcych
ich tresci. Sprzeczne z prawem jest rowniez, w $Swietle § 149 zatgcznika do
rozporzadzenia, formutowanie bez upowaznienia ustawowego, w akcie wykonawczym
nizszym rangg niz ustawa definicji ustalajacych znaczenie okreslenn ustawowych.
Oznacza to, ze powszechnie obowigzujacy porzadek prawny narusza w stopniu
istotnym nie tylko regulowanie przez rade gminy raz jeszcze tego, co zostato juz
uregulowane w zZrodle prawa powszechnie obowigzujgcego, lecz rowniez
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co
mozliwe jest tylko w graniach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.
Naczelny Sad Administrécyjny w wyroku z dnia 7 kwietnia 2010 r. (sygn. akt |l
OSK 170/10, LEX nr 597353) wskazat, ze zgodnie z § 118 w zwigzku z § 143
zatgcznika do powotanego rozporzadzenia w uchwale rady gminy nie powtarza sie
przepisow ustaw, ratyfikowanych uméw miedzynarodowych i rozporzadzen. Naruszenie
tego zakazu i wprowadzenie do uchwaty przepiséw ustawowych powoduje niewazno$é
tych przepiséw. Ponadto sprzeczne z prawem jest dokonywanie zmian w przepisach
ustawowych i regulowanie niektorych kwestii w sposéb odmienny niz w ustawie.
Oznacza to, ze powszechnie obowigzujacy porzadek prawny narusza w stopniu
istotnym nie tylko regulowanie przez rade gminy raz jeszcze tego, co zostalo juz
uregulowane w Zzrédle prawé powszechnie obowigzujgcego, lecz réwniez
modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co
mozliwe jest tylko w graniach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego.
Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt kontrolowanej sprawy stwierdzi¢
nalezy, ze Rada Miejska nie byta uprawniona do regulowania, czy tez raczej
doprecyzowania w § 4 pkt 8 planu, sposobu ustalania wskaznika intensywnos$ci
zabudowy, skoro ustawodawca uczynit to w przepisie rangi ustawy. Zgodnie bowiem

z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. intensywno$¢ zabudowy stanowi ,wskaznik powierzchni
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catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej’. Uregulowanie
w planie znaczenia omawianego wskaznika w sposob odmienny od okreslenia
ustawowego - co w § 4 pkt 8 uchwaty polegato na dodaniu kwestionowanego przez
organ nadzoru sformutowania ,przy czym powierzchnie catkowity zabudowy nalezy
rozumie¢ jako sume powierzchni zabudowy wszystkich budynkéw lokalizowanych na
jednej dziatce budowlanej" - wykraczato poza zakres upowaznienia ustawowego (art. 94
Konstytucji RP i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym) i naruszato art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. oraz § 115, § 116, § 118, §136, § 137 w zw. z § 143 oraz § 149 Zasad
techniki prawodawczej, stanowigcych zatacznik do rozporzadzenia Prezesa RM z dnia
20 czerwca 2002r. (por. wyrok WSA we Wroctawiu z 30 kwietnia 2015r., sygn. akt Il
SA/MWIr 143/15, wyrok NSA z 28 listopada 2014r., sygn. akt Il OSK 1562/13 oraz wyrok
NSA z 16 lipca 2010r., sygn. akt Il OSK 961/10, dostepne w Internecie).

W tym stanie rzeczy Sad - na podstawie art. 28 ust. 1 u.p.z.p. oraz art. 147 § 1
p.p.s.a. - orzekt jak w pkt 1 wyroku. Rozstrzygniecie w przedmiocie wykonalnosci
uchwaly Sad podjgt w oparciu o art. 152 p.ps.a., zgodnie z ktérym w razie
uwzglednienia skargi sad w wyroku okresla czy i w jakim zakresie zaskarzony akt lub
czynno$¢ nie moga byé wykonane. Rozstrzygniecie to traci moc z chwilg
uprawomocnienia sie wyroku.
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