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Warszawa, 24 czerwca 2021 r.

WNP-1.4131.131.2021. MW1

Rada Miejska Gory Kalwarii
ul. 3 Maja 10
05 — 530 Gora Kalwaria

Rozstrzygniecie nadzorcze
Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 1 1378, z 2021 r. poz. 1038)
stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LI1/442/2021 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 26 maja 2021 r. ,,w sprawie zmiany

miejscowego planu ogolnego zagospodarowania przestrzennego Gminy Gora Kalwaria”,

w zakresie ustalen:

— § 1 pkt 1 uchwaty, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) 2MN, 4U, (...)”;

— § 1 pkt 8 uchwaty, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) i 2MN (...)”;

— § 1 pkt 10 uchwaty, w odniesieniu do ustalonego wskaznika minimalnego udziatu powierzchni
biologicznie czynnej, w zakresie w jakim nie wyklucza ze stosowania ustalen zawartych
w § 1 ust. 8 uchwaty zmieniane;j;

— § 2 pkt 1 lit. a uchwaly, w odniesieniu do sformutowania: ,,(...) i 2 (...)”;

— zalacznika nr 2.
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 maja 2021 r. Rada Miejska Gory Kalwarii podjeta uchwate Nr LI11/442/2021
, W sprawie zmiany miejscowego planu ogolnego zagospodarowania przestrzennego Gminy Gora
Kalwaria”. Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz na podstawie art. 20 ust. 1 1 art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu

1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r. poz. 741, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg

op.zp.”.
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Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do zapisow 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. 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 obowiazujace na obszarze dzialania tych organow,
a zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa
miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw

zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad 1 trybu ich sporzadzania okresla ustawa o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, Ze ksztaltowanie i1 prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygni¢¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego

oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly rady
gminy w calo$ci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna).

Zawarto$¢ 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 si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) 1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.
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Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegotowy kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia
terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania
1 zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi
si¢ przy tym do niezbgdnych czynnos$ci administracyjnych, ktdore musza by¢ dokonane w tym celu.
Sktadaja si¢ one na szczegétowy tryb sporzadzania i1 uchwalania planu miejscowego,
zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej (art. 14 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p.), kontynuowany
przez dzialania wskazane w art. 17 ww. ustawy oraz zakonczony podjeciem uchwaly uchwalajacej
plan miejscowy (art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Uchwatla ta jest wigc ostatnig czynno$cig trybu
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, a poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja
na celu zapewnienie spetnienia wymogow planowania przestrzennego okreslonych w art. 1 ustawy
0 p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postgpowaniem prawotworczym
1 wymaga dokonania kolejno szeregu czynno$ci prawnych oraz materialno — technicznych, ktore
majg na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych
organéw administracji publicznej, wolg mieszkancow gminy, ktoérych przyszte ustalenia planu bgda
dotyczyty, 1 bedzie miata na uwadze, Ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawa
do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowg¢. Procedura
planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego

1 interesOw podmiotdw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. rowniez kazda zmiana planu miejscowego,
bez wzgledu na jej rodzaj i zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie, jak sporzadzenie
i uchwalenie planu. Pominigcie, badZz niewlasciwe wykonanie ktorejs z czynnosci proceduralnych,
stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu 1 w przypadku istotnego naruszenia
— powoduje niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub w czgsci, na podstawie art. 28 ust. 1

ustawy o p.z.p.

Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym zmiana planu miejscowego nastepuje w trybie,
w jakim zostal on uchwalony, oznacza konieczno$¢ odpowiedniego stosowania regulacji
dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wiec
do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygni¢cia rady gminy (Z. Niewiadomski i inni , Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013,

str. 248-249).

Zmiana obowigzujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania (w dalszej

perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwal o przystapieniu
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do zmiany planu w_odniesieniu do S$cisle oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem

miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczace pewnyvch jego fragmentow

wspoélgraja z ustaleniami pozostajacymi w mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczyé

nie tylko fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale rowniez dotyczyé moze

przedmiotowo wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego

jest bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego 1 zastgpienia go catkiem

nowym aktem. Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie cz¢$¢ obowigzujacych ustalen

planistycznych, pozostawiajac pozostate bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczaé

nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo
w art. 15 ustawy o p.z.p. Powyzsze oznacza, ze podejmujac uchwale o przystgpieniu do zmiany
planu miejscowego, rada gminy moze wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic
pierwotnego planu miejscowego, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji.
Co wigcej, zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy o przystapieniu do zmiany planu
miejscowego moze rowniez uscisli¢ zakres przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiong
interpretacje co do dopuszczalnos$ci zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu
miejscowego wzmacniaja wnioski z analizy art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje,
w ktorych konieczno$¢ zmiany planu nast¢gpuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak
expressis verbis zasadeg, ze czynnosci przewidziane w art. 17 przeprowadza si¢ jedynie w ,, zakresie
niezbednym do dokonania tych zmian”, a wigc w zakresie ograniczonym w stosunku do pelnego

zakresu przedmiotowego planu miejscowego.

JednoczesSnie nalezy wskazaé, ze sporzadzajac zmian¢ obowiazujacego planu miejscowego

organy gminy zobligowane sa do uwzglednienia faktu, iz treS¢ normatywna stanowi¢ beda

lacznie ustalenia zawarte w _uchwale zmienianej oraz zmieniajacej. Dlatego tez formulujac

nowe ustalenia nalezy uwzgledni¢ takze te dotychczas obowigzujace, bowiem ustalenia

te powinny by¢ spojne i nie moga si¢ wzajemnie wykluczac.

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, iz uchwata zmieniana sporzadzona zostala w trybie ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1994 r. Nr 89, poz. 415, z pdzn.

zm.). Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym, zawierala inne wymogi co do zawarto$ci

merytorycznej planu miejscowego, niz wynikajace z obecnie obowigzujacych przepisow. Niemniej

jednak, skoro wola ustawodawcy bylo zachowanie mocy obowigzujacej dotychczas
obowigzujacych plandw miejscowych, to oznacza to, ze plan taki, pomimo tego, ze nie odpowiada
obecnie obowigzujacym wymogom prawa, zachowuje swojag moc obowigzujacg. Istotne jest przy

tym, ze ustawodawca, mimo zmiany wymogoéw zaré6wno formalnych, jak i merytorycznych, nie
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natozyl na gminy obowiazku dostosowania dotychczasowych aktow planistycznych do obecnego
stanu prawnego. Utrzymanie w mocy takich aktéow planistycznych ma jednak réwniez swoje
negatywne konsekwencje, ktore wynikaja z koegzystencji nowych, w duzej mierze
odmiennych od dotychczasowych, unormowan ustawowych i aktow planowania
przestrzennego realizujacych dyspozycje poprzednich regulacji. W szczego6lnosci sytuacja
ta odnosi si¢ do dokonywanych kolejnych zmian w obowiazujacym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Organ uchwatodawczy przystepujac do sporzadzenia zmiany
takiego planu w odniesieniu do niewielkiego obszaru gminy, musi bowiem uwzgledniaé

koegzystencje ,,starych” i ,,nowych” unormowan. Powyzsze oznacza, iz akt nowelizujacy musi

uwzgledniaé¢ wszelkie ustalenia zawarte w akcie nowelizowanym, wedlug obecnego stanu

prawnego, bowiem lacznie tworza one tre§¢ normatywna.

Na sesji w dniu 18 grudnia 2019 r. Rada Miejska Gory Kalwarii podjeta uchwale
Nr XX11/209/2019 ,,w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia zmiany miejscowego planu ogolnego

zagospodarowania przestrzennego Gminy Gory Kalwaria ™.

Podstawa prawng podjetej uchwaty intencyjnej byl m.in. art. 14 ust. 1 oraz art. 27 ustawy
0 p.z.p. Z tytulu oraz z tresci, jak tez z podstawy prawnej ww. uchwaty wynika, ze w sposob
skuteczny zainicjowano procedur¢ sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, opublikowanego w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego

z 1999 r. Nr 5, poz. 40.

Uchwata o przystgpieniu do sporzadzenia ww. planu miejscowego zostata zmieniona uchwata
Nr XXX/261/2020 z 29 kwietnia 2020 r. oraz XLIV/369/2020 z 16 grudnia 2020 r. Zgodnie
z nowym brzmieniem § 2 uchwaty inicjujacej proces sporzadzania zmiany planu miejscowego,
»Zmiana dotyczy¢ bedzie czesci tekstowej i graficznej planu w zakresie przeznaczenia terenow,
zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenow oznaczonych
symbolami w nastepujgcych obszarach: - obszar ,,A” — tereny: 1U/MN, 3U, 7KS, - obszar ,,B”
— tereny: 2MN, 4U, 2KS, a w obszarze ,,C” — dla terenu MN — odnosnie przebiegu linii zabudowy.

(...)”7. W_zwigzku z takim brzmieniem uchwaly intencyjnej i wskazaniem granic obszaru objetego

zmiana planu, nalezy zauwazy¢. iz Rada Miejska Gory Kalwarii powinna sporzadzi¢ zmiane planu

miejscowego dla terendéw: 1U/MN. 3U, 7KS, 2MN, 4U, 2KS i MN zgodnie z wymogami przepisow

obowiazujacych w dacie podjecia uchwaly zmieniajacej.

Zgodnie z trescig ustalen zawartych w § 1 pkt 10 uchwaly zmieniajacej, Rada Miejska Gory

Kalwarii m.in. ustalita w sposob prawidtowy minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej
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w_odniesieniu _do _dzialki budowlanej, bowiem z redakcji znowelizowanego art. 15 ust. 2 pkt 6

ustawy o p.z.p. wynika, ze wszystkie wskazniki w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, z woli samego ustawodawcy, odnosza si¢ do powierzchni dzialki

budowlanej, nie za$ do powierzchni dzialki lub terenu.

Nalezy bowiem zwréci¢ uwage na fakt, iz plan miejscowy (opcjonalnie jego zmiana) sporzadzany
na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowaé przepisy zawarte w tej ustawie. Oznacza
to konieczno$¢ formulowania ustalen, m.in. w zakresie zasad ksztaltowania zabudowy oraz
wskaznikow zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojgciowego okreslonego
na potrzeby tej ustawy. W zwiazku z powyzszym, ustalenia planu miejscowego (opcjonalnie jego
zmiany) dotyczace ww. wskaznika powierzchni zabudowy, powinny zosta¢ ustalone w odniesieniu
do ustawowej definicji ,, dziatki budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p.,
w brzmieniu: ,,llekro¢ w ustawie jest mowa o: (...) 12) , dzialce budowlanej” — nalezy przez
to rozumie¢ nieruchomosc¢ gruntowq lub dziatke gruntu, ktorej wielkosé, cechy geometryczne,
dostgp do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzgdzenia infrastruktury technicznej spetniajg
wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktow prawa

miejscowego, ”.

Organ nadzoru wskazuje, iz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony zostat przez art. 1 pkt 4
lit. a ustawy z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow
1 opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2010 r. Nr 130, poz. 871), nadajac mu dla procedur
rozpoczetych z dniem 21 paZdziernika 2010 r. brzmienie: ,, W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni
biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy

’

i gabaryty obiektow.”. Przepis ten podlegal rowniez dalszym modyfikacjom, m.in. z uwagi

na kwesti¢ karty parkingowe;.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i1 opiece nad zabytkami, jednoznacznie
przesadzita z jednej strony, ze obowigzujace w dniu wejscia w zZycie ustawy miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego zachowuja swojag moc obowigzujacg (art. 4 ust. 1) oraz,

ze do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktorych podjeto
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uchwate o przystapieniu do sporzadzania lub zmiany planu, a postgpowanie nie zostalo zakonczone

do dnia wejscia w zycie ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyzsze oznacza, iz ustawodawca jednoznacznie przesadzil, obowigzek stosowania
dotychczasowych przepisow dla procedur dopiero co rozpoczetych. Co wigeej dlugi, bo wynoszacy
3 miesigce, okres vacatio legis umozliwiat podjecie przez poszczegdlne gminy decyzji odnosnie

rozpoczynania nowych procedur dla ,,starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Tymczasem, mimo okreslenia w sposob prawidtowy, w § 1 pkt 10 uchwaly zmieniajace;j,

minimalnego udzialu powierzchni biologicznie czynnej. w odniesieniu do dzialki budowlanej,

Rada Miejska Gory Kalwarii jednocze$nie nie wylaczyla ze stosowania, w kontek$cie powyzszego

wskaznika, definicji pojecia w odniesieniu do sformulowania , dziatki”, o ktoérej mowa

w_ustaleniach § 1 ust. 8 uchwaly zmienianej, w brzmieniu: ,,llekro¢ w niniejszej uchwale jest
mowa o: (...) 8) Powierzchni biologicznie czynnej - nalezy przez to rozumie¢ powierzchnie dziatki
nie utwardzong, z wytworzong warstwg glebowq, pokrytq trwalq roslinnoscig lub uzytkowang
rolniczo, a takze nawierzchnie trawiastq urzqdzen sportowych — boisk, kortow itp.”. Z kolei
zgodnie z § 1 ust. S uchwaly zmienianej przez dziatke nalezy rozumie¢ nieruchomosc lub takq jej

czes¢, ktora w wyniku ustalen planu zostata przeznaczona pod zabudowe.

Tym samym, w wyniku podjecia uchwaly nowelizujacej dotychczasowy akt prawa miejscowego,
doszto do powstania wewngtrznej sprzecznosci czgsci tekstowej planu, bowiem za niedopuszczalne
uzna¢ nalezy stosowanie definicji ww. pojecia, o ktorym mowa w § 1 ust. 8 uchwaty zmieniane;,
w kontek$cie ustalen normatywnych wynikajacych z nowego ustalenia, o ktérym mowa w § 1

pkt 10 uchwaty zmieniajacej, na mocy ktorej wprowadzono nowa redakcje § 36a pkt 2 lit. b.

Biorgc zatem pod uwage powyzszy brak korelacji pomiedzy dotychczasowym brzmieniem
§ 1 ust. 8 uchwaly zmienianej, a ustaleniami wprowadzonymi na mocy § 1 pkt 10 uchwaly
zmieniajacej, istnieje konieczno$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego ustalen § 1 pkt 10
uchwaly zmieniajacej, w odniesieniu do wskaznika minimalnego udzialu powierzchni
biologicznie czynnej, w zakresie w jakim nie wyklucza ze stosowania ustalen zawartych w § 1

ust. 8 uchwaly zmienianej, w odniesieniu do sformulowania ,,dzialki”.

Organ nadzoru wskazuje, ze zasada bezposredniego dziatania prawa polega na tym,
ze od chwili wejécia w zycie nowych przepisow nalezy je stosowaé do stosunkoéw prawnych
niezaleznie od tego, czy dopiero powstaja, czy tez powstaly wczesniej. Ustawodawca postuguje sie
ta zasada w okreslonych warunkach 1 w celu osiggnigcia stanu pozadanego przez ustawodawce,

z reguly jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny.
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W przedmiotowej sprawie ustawodawca okreslit w sposéb jednoznaczny przepisy przejsciowe,
jak rowniez dal mozliwos¢ wszystkim zainteresowanym, w tym rowniez organom Gminy
Gora Kalwaria, do zapoznania si¢ z nowymi przepisami i przygotowania ewentualnych zmian, jakie

moga wynikac z ich wejScia w zycie, poprzez 3 miesigczne vacatio legis.

Powyzsze oznacza, ze z woli samego ustawodawcy dla procedur rozpoczgtych przed
21 pazdziernika 2010 r. nie ma mozliwosci stosowania obecnego brzmienia przepisu art. 15 ust. 2

pkt 6 ustawy o p.z.p. 1 odwrotnie, dla procedur rozpoczetych po tej dacie istnieje obowigzek

stosowania przepisOw w ich obecnym brzmieniu. Organ nadzoru wskazuje, ze skoro

w przedmiotowej sprawie uchwata o przystgpieniu do sporzadzania zmiany planu miejscowego
zostata podjeta 18 grudnia 2019 r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada Miejska Gory Kalwarii
nie moze ,,wybiera¢” sobie trybu oraz brzmienia przepisow, ktore stosuje dla takich procedur,

jak réwniez nie ma podstaw do ich interpretacji.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz w przedmiotowej sprawie niezbgdne jest zatem stosowanie
wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie za§ § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), dopuszczajacego okreslenie
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do dziatki, badz terenu, bowiem regulacja przepisu
wykonawczego stanowi konkretyzacj¢ pierwotnego brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne
pozostaje ona w kolizji z aktualnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak wiec dla
nowych procedur planistycznych (w rozumieniu: rozpoczetych po 21 pazdziernika 2010 r.)

wszelkie parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny

odnosi¢ sie do_dzialki budowlanej, za$ ,stare procedury” winny wypetnia¢ norm¢ wynikajaca

z § 4 pkt 6 rozporzadzenia wykonawczego do ustawy o p.z.p.

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

w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 16 grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 2749/16, w ktorym Sad stwierdzil: ,, Zawarte w § 4 pkt 6
rozporzqdzenia ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy,
wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu
powierzchni biologicznie czynnej, a takZe gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu. Stusznie Sqd I instancji zauwazyl, ze przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury operuje pojeciami ,,dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy

do ustawy, ktory odnosi si¢ do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W Slad
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za przeprowadzong nowelizacjq ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzqdzenia
wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, zZe pierwszenstwo w tym zakresie majg
przepisy ustawy.”’;

— 6 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 460/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,, Racje ma skarzgcy
kasacyjnie, Ze w przedmiotowej sprawie niezbedne jest stosowanie wprost dyspozycji § 4 pkt 6

rozporzqdzenia w _ sprawie  wymaganego  zakresu  projektu  miejscowego  planu

zagospodarowania przestrzennego, albowiem regulacja ta stanowi konkretyzacje pierwotnego

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

przepisu. Tak wiec o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczetych po dniu
21 paidziernika 2010 r.) wszelkie parametry i wskaZniki ksztaltowania zabudowy
i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ si¢ do dziatki budowlanej (w tym takZe
powierzchnia zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna), o tyle stare procedury
powinny wypelniaé¢ norme wynikajgcq 7 § 4 pkt 6 rozporzgdzenia wykonawczego do u.p.z.p.
W wyroku z dnia 16 grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 2749/16 (dostepny [w:] CBOSA)
Naczelny Sqd Administracyjny stwierdzit, ze: "Zawarte w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia ustalenia
dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawierac¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej,
a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Stusznie Sqd
I instancji zauwazyl, Ze przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury operuje
pojeciami "dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy do ustawy, ktory odnosi

sie do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W slad za przeprowadzong

nowelizacjq ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzgdzenia wykonawczego do tej ustawy.

Zatem_oczywistym jest, ze pierwszenstwo w tym zakresie majq przepisy ustawy. W tej sytuacji

organ planistyczny, formutujgc ustalenia dotyczqce powierzchni zabudowy oraz powierzchni
biologicznie czynnej, powinien odnosic je do powierzchni dziatki lub terenu. (...) System Zrodet
prawa powszechnie obowiqzujgcego zbudowany jest m. in. na zasadzie hierarchicznosci.
Hierarchiczna budowa systemu Zrodel prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej,
w mysl ktorej, w razie kolizgji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie
wyiszego rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa Zawartymi w akcie niiszego riedu.
Hierarchicznosé Zrodel prawa wyklucza mozliwosé stosowania norm hierarchicznie nizszych
regulujqgcych te same kwestie w sposob odmienny. Z hierarchicznej budowy systemow prawa
wynika zatem, Ze brzmienie § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pozostaje w koligji 7z obecnym
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brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W takim przypadku pierwszenstwo majg postanowienia
ustawy. Jednoczesnie dostrzec trzeba, Ze dla starego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. nie
tylko taka kolizja nie wystepuje, lecz wprost przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia stanowi
wypetnienie ogolnej dyspozycji ustawowej wynikajgcej z art. 16 ust. 2 u.p.z.p. obligujgcej
do zawarcia ustalen dotyczqcych okreslenia parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu. Sqd pierwszej instancji, uchylajqc rozstrzygniecie nadzorcze
w zakresie wyrazu "budowlana" uzytego przy sformutowaniu "dziatka", nie tylko naruszyt
ww. przepisy, ale rowniez naruszyt dyspozycje art. 94 Konstytucji RP. Bezpodstawnie przyjgt,
ze zmiana dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. legla u podstaw wydanego rozstrzygniecia
na zasadzie a contrario wobec brzmienia obecnych przepisow. To mylne rozumienie przepisow
doprowadzito do catkowitego pominigcia i niezastosowania art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ktory nie tylko nie zostat
zastosowany, ale rowniez nie zostat powotany, jako podstawa prawna uchylenia rozstrzygniecia
nadzorczego. W konsekwencji Sqd blednie uznal, Ze skoro obecne przepisy regulujg kwestie
dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu
w sposob odmienny, to nie sq istotne jakiekolwiek przepisy przejsciowe nakazujgce postepowac
na zasadach i warunkach dotychczasowych. Jednakze wola ustawodawcy wyrazona zostata
w przepisie przejsciowym i obowigzkiem Sqdu przy orzekaniu sprawy bylo jego prawidlowe
zastosowanie. (...) Za "istotne' naruszenie prawa naleiy uznacé uchybienie, prowadzgce
do skutkow, ktore nie mogq by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Przepis
art. 28 ust. 1 u.p.z.p. ustanowit dwie podstawowe przestanki zgodnosci z przepisami prawa
uchwaty o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego: po pierwsze, przestanke
materialnoprawng, a mianowicie uwzglednienie zasad sporzqdzania planu miejscowego,
po drugie, przestanke formalnoprawng, a mianowicie zachowanie procedury sporzqdzenia
planu i wiasciwosci organu. Dokonujgc wyktadni przestanki materialnoprawnej, tj. zasad
sporzgdzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rada gminy zwigzana jest
przepisami prawa, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych. Tylko
w tych granicach mozna wyznaczy¢ wladztwo planistyczne przystugujgce gminie. Interpretujgc
zas przestanke istotnosci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza sig, ze dla jej ustalenia
decydujgce znaczenie bedzie mial wplyw naruszenia na tres¢ planu. Przez istotne naruszenie
trybu nalezy bowiem rozumieé takie naruszenie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacyi,
w ktorych przyjete ustalenia planistyczne sq odmienne od tych, ktore zostalyby podjete, gdyby

nie naruszono trybu sporzqdzania aktu planistycznego. W demokratycznym panstwie prawnym
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nie moZe by¢ akceptowana sytuacja niestosowania przez organy samorzqgdu oraz przez Sqd
pierwszej instancji przepisow i regul intertemporalnych, co prowadzi do dowolnosci
w procesie stanowienia aktu prawa miejscowego. Oznacza przez to istotne naruszenie zasad
sporzgdzania planu miejscowego i w konsekwencji prowadzi¢ powinno do wyeliminowania
z obrotu prawnego wadliwych ustalen, tym bardziej, zZe w wyniku uchylenia czesci
rozstrzygniecia nadzorczego dla jednej z jednostek terenowych ksztaltowanie parametru
powierzchni  biologicznie czynnej w dalszym ciggu odnosi si¢ do powierzchni dziatki,

co pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami ogolnymi planu.”.
W tej sytuacji Rada Miejska Gory Kalwarii, formulujac ustalenia dla terendw oznaczonych
symbolami: 1MN-a, 2MN-a i 3MN-a dotyczace powierzchni biologicznie czynnej, winna

odnosic¢ je w sposob jednoznaczny do powierzchni dzialki budowlanej, nie zas do powierzchni

dzialki, o ktorej mowa w ustaleniach zawartych w § 1 ust. 8 uchwaly zmienianej. Réwniez
w przypadku pozostawienia ustalenia dla ww. terenow dotyczacego powierzchni biologicznie

czynnej, winna odnies¢ je do powierzchni dzialki budowlanej.

Organ nadzoru wskazuje, ze pojecie , dziatka budowlana”, nie jest pojeciem tozsamym

z pojeciem ,,dziatka”. Otéz skoro w przytoczonej powyzej definicji dziatki budowlanej zawarto

pojecie ,, nieruchomosci gruntowej”, a takze , dziatki grumtu”, to powyzsze pojecia nalezy

rozwaza¢ w oparciu o przepisy ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami

(Dz. U. 22020 1. poz. 1990, z p6zn. zm.). Zgodnie z ww. ustawg przez:

— nieruchomos¢ gruntowg — mnalezy rozumie¢ grunt wraz z czeSciami skltadowymi,
z wylaczeniem budynkow 1 lokali, jezeli stanowig odrgbny przedmiot wtasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami);

— dziatke gruntu — nalezy rozumie¢ niepodzielona, ciggla czes$¢ powierzchni ziemskiej stanowigca
czg$¢ lub calo$¢ nieruchomosci gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce

nieruchomos$ciami).

Pojeciu ,, nieruchomos¢ gruntowa” zawarte] w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami nalezy
nada¢ roOwniez znaczenie, ktore wynika z definicji zawartej] w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, z p6zn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos$¢
gruntowa obejmuje jedng lub wigcej dzialek gruntu nalezacych do tego samego wtasciciela,
przy czym dziatki te nie musza ze sobg sgsiadowac, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej
ksiegi wieczystej. Natomiast termin , dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami, nie jest tozsamy z pojgciem nieruchomosci gruntowej, ktora moze

sktada¢ si¢ z oddalonych od siebie czes$ci gruntu. Pojecie dziatki gruntu w rozumieniu ustawy
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o gospodarce nieruchomos$ciami nalezy odnies¢ do dziatki ewidencyjnej, ktérym to pojeciem
postuguja si¢ przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne 1 kartograficzne
(Dz. U. z 2020 r. poz. 2052, z p6ézn. zm.) oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju
Regionalnego 1 Budownictwa z 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i1 budynkow

(Dz. U. 22019 r. poz. 393, z pdzn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i1 kartograficzne, ,, llekro¢ w ustawie jest mowa
o: (...) 8) ewidencji gruntow i budynkow (katastrze nieruchomosci) — rozumie si¢ przez
to system informacyjny zapewniajqcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostgpnianie, w sposob
Jjednolity dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wlascicielach oraz o innych
podmiotach wladajgcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro
na mocy art. 21 ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntow i1 budynkéw stanowig podstawe
planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiegach
wieczystych, jak réwniez gospodarki nieruchomos$ciami, to zastosowanie mie¢ réwniez bedzie
§ 9 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkow [§ 9 ust. I Dziatke ewidencyjng
stanowi ciggly obszar gruntu, polozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem

prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocq linii granicznych].

Powyzsze skutkuje stwierdzeniem niewazno$ci ustalen cze$ci tekstowej, w odniesieniu
do sformulowania wskazanego powyzej, z uwagi na konieczno$¢ doprowadzenia zapisow
do spetienia wymogow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zwiazku z § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania, w zakresie

zawarto$ci ustalen planu.

Dodatkowo, pomimo wskazania w uchwale intencyjnej, iz dla terenéw oznaczonych
symbolami 2MN i 4U zmiana dotyczy¢ bedzie czeSci tekstowej i graficznej planu w zakresie

przeznaczenia terenoéw, zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania,

Rada Miejska Gory Kalwarii nie dostosowala do nowych wymogow prawnych wszystkich ww.
wskaznikow. Organ nadzoru wskazuje m.in., Ze w ustaleniach § 28 ust. 1 pkt 6 i § 33 ust. 1 pkt
6 uchwaly zmienianej, minimalng powierzchni¢ biologicznie czynna odniesiono do

powierzchni dziatki, nie za$§ do dzialki budowlanej. Rowniez w tym przypadku oznacza to

koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci czgsci ustalen, z uwagi na konieczno$¢ spelnienia wymogow
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania, w zakresie zawartosci ustalen planu

miejscowego.

12



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Mazowieckiego -14 - Poz. 5672

Organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z treScig art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. ,, W planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczcbe miejsc do parkowania
w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowgq

’

i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow,”. Konkretyzacje wyzej
przytoczonego przepisu odnalezé mozemy w ustaleniach § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory
stanowi, 1z: , ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni

biologicznie czynnej, a takie gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii

dachu”.

Organ nadzoru wskazuje, iz podejmujac uchwale zmieniajaca, Rada Miejska Gory Kalwarii,
w zwigzku z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., a takze § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
winna zatem dokona¢ regulacji, ktora powinna mie¢ charakter regulacji zupetnej, speiniajacej

wszystkie wymogi obecnych przepisow ustawy o p.z.p. oraz _ww. rozporzadzenia

wykonawczego. Jezeli zatem planowano dokona¢ zmiany parametréw i wskaznikdéw ksztattowania

zabudowy, to powinno si¢ uwzgledni¢ wszystkie wskazniki zagospodarowania terenu, o ktorych
mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Chociazby obligatoryjnym elementem planu
miejscowego, jakim jest maksymalna i minimalna intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik
powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej oraz
minimalna liczba miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie

pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa, winny by¢ okreslone w czesci tekstowe;j.

W tym kontek$cie organ nadzoru wskazuje, ze zar6wno w uchwale zmienianej, jak i uchwale

zmieniajacej brak jest ustalonej maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy jako

wskaznika powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki
budowlanej oraz brak jest ustalonej minimalnej liczby miejsc do parkowania w tym
w zaKkresie miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéow zaopatrzonych w Kkarte

parkingowa, w zakresie terenow oznaczonych w uchwale zmienianej symbolami 2MN i 4U.
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Organ nadzoru wskazuje, ze biorac pod uwage wszystkie wskazane powyzej okolicznosci
nalezy, zauwazy¢, iz uchwala nowelizujaca winna by¢ nie tylko spojna z uchwala zmieniang,

ale réwniez winna by¢ zgodna z obecnym stanem prawnym w_zakresie przedmiotu

nowelizacji.

Tymczasem zgodnie z uchwala zmieniang oraz zmieniajaca, dla terenow 2MN i 40U,
nie ustalono wskaznikow maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy oraz
minimalnej liczby miejsc do parkowania w tym miejsc przeznaczonych na parkowanie
pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad
sporzadzenia planu miejscowego okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt. 6 ustawy o p.z.p., podczas
gdy zgodnie z uchwalg przystapieniowa zmiana dotyczy¢ miala zmiany wskaznikéw dla ww.

terenow, co powinno skutkowaé ustaleniem wskaznikow, zgodnie z obecnym brzmieniem

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

W tym miejscu organ nadzoru ponownie wskazuje, iz konkretyzacje przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p., odnalez¢ mozemy w ustaleniach § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi,
1z:  ,ustalenia dotyczqce parametrow i wskaznikow  ksztaltowania  zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni
biologicznie czynnej, a takie gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii

dachu”.

Rozporzadzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, wydane zostalo w oparciu oraz w granicach delegacji wynikajacej z art. 16 ust. 2

ustawy o p.z.p. w brzmieniu: ,, Minister wlasciwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej
i mieszkaniowej okresli, w drodze rozporzgdzenia, wymagany zakres projektu planu miejscowego
w czeSci tekstowej i graficznej, uwzgledniajgc w szczegdlnosci wymogi dotyczqce materiatow
planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa,

standardow oraz sposobu dokumentowania prac planistycznych.”.

W wykonaniu powyzszej delegacji, wlasciwy w sprawie, Minister Infrastruktury zobligowany
zostal m.in. do regulacji kwestii zwigzanych z okre$leniem wymaganego zakresu projektu planu
miejscowego, a wiec do okreslenia zawartosci jego czegsci tekstowej, jak i graficznej, co oznacza

okreslenie wymagan co do zasad sporzadzania planu miejscowego, a takze do okreslenia
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uzywanych na jego potrzeby oznaczen, stosowanego nazewnictwa, a takze stosowania okreslonych

standardow.

Przepisy rozporzadzen jako aktéw wykonawczych do ustaw i aktdw powszechnie obowiazujacych

powinny by¢ bezwzglednie uwzgledniane przy tworzeniu aktdéw prawa miejscowego, w tym

miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego.

Podjecie przez Rade Miejska Gory Kalwarii w dniu 18 grudnia 2019 r. uchwatly intencyjne;,
rozpoczynajacej proces dokonywania zmiany planu miejscowego wskazuje, ze ustalenie

wskaznikow powinno by¢ oparte o przepisy ustawy o p.z.p. obowiazujace w dniu podjecia

uchwaly intencyjnej. Tym samym w tre$ci zmiany planu obligatoryjnie powinien znalez¢ si¢ m.in.

wskazniki maksymalnej i minimalne] intensywnos$ci zabudowy jako wskaznik powierzchni

catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlane] oraz minimalna liczba

miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte

parkingowa.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m. in. w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 12 stycznia 2017 r., sygn.
akt II SA/Go 920/16, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,, (...) Jak zatem wynika z przepisu art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o pzp ustalenie minimalnej i maksymalnej intensywnosci zabudowy jako wskaznika
powierzchni catkowitej zabudowy jest obligatoryjnym elementem planu miejscowego. Wskaznik
intensywnosci zabudowy to wskaznik stosowany w urbanistyce i budownictwie. Jest to stosunek
powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynku ( liczonej w zewnetrznym obrysie stropow
z uwzglednieniem tarasow) do powierzchni dziatki budowlanej. Pojecie kondygnacji zostato z kolei
zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadacé budynki i ich usytuowanie ( t.j. Dz.
U.z2015r., poz. 1422 ) i uszczegotowione w § 3 pkt 17 i 18 tego rozporzqdzenia. Akt ten rozroznia
kondygnacje nadziemnq oraz kondygnacje podziemng. Intensywnos¢ zabudowy powinna by¢
okreslona z uwzglednieniem catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi sie do kondygnacji

nadziemnych. Ustalanie wskaznika minimalnego ma na celu m.in. racjonalne wykorzystanie dziatek

pod zabudowe i infrastrukture techniczng. Ustalenie zas wskaznika maksymalnego ma na celu m.in.

ochrone srodowiska przyrodniczego, zapewnienie korzystnych warunkow uzytkowania terenu

o okreslonym przeznaczeniu. Oznacza to, iz intensywnos¢ zabudowy opisuje zabudowe

przestrzennie, biorgc pod uwage zarowno powierzchnie zabudowy, jak i liczbe wszystkich

kondygnacji oraz geometrie dachu.
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10. Z kolei wskaznik wielkosci powierzchni zabudowy o ktorym mowa w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia
wykonawczego obejmuje jedynie powierzchnie wyznaczong przez linie wnikajgce z rzutu
zewnetrznych krawedzi zabudowy (vide: wyrok NSA z 18 kwietnia 2012 r., II OSK 162/12; wyrok
NSA z 18 listopada 2015r., I OSK 635/14; wyrok NSA 17 listopada 2015r.,
1l OSK 643/14; wyrok WSA we Wroctawiu z 6 wrzesnia 2015r., Il SA/Wr 257/15; wyrok WSA
w Olsztynie z 16 lutego 2016r., 1 SA/Ol 1427/15; wyrok WSA w Warszawie z 12 maja 2015 r.,
1V SA/Wa 280/15; wyrok WSA w Krakowie 7 marca 2016 r. , Il SA/Kr 116/16 ). W orzecznictwie
sgdowoadminstracyjnym wskazuje sie jednoznacznie, ze wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
i wskaznik powierzchni zabudowy to dwa rozne pojecia stuzqce innym celom ( vide: wyrok NSA
z 17 listopada 2015 r., Il OSK 643/14).

11. Jak juz wskazano, przepis art. 15 ust. 2 ustawy o pzp reguluje obligatoryjne elementy planu
miejscowego. Oznacza to, Ze organ stanowigcy gminy podejmujqgcy uchwate w przedmiocie planu
miejscowego nie moze poming¢ zZadnego z elementow okreslonych tym przepisem, o ile na terenie
objetym planem zachodzq okolicznosci faktyczne uzasadniajgce dokonanie takich ustalen. Rada
gminy pozostaje zatem zwiqgzana zakresem powotanego przepisu ( tu: pkt 6 ), ktory stanowi norme
o charakterze ius cogens. Przepis ten w pkt 6 zawiera zamknigty katalog parametrow zwigzanych
z zabudowg i zagospodarowaniem terenu, okreslanych w planie miejscowym. Brak wiec

ktoregokolwiek z nich stanowi naruszenie art. 28 ustawy o pzp bowiem istotnie wpltywa na tres¢

planu miejscowego gdyz prowadzi¢ moze do zaburzenia tadu przestrzennego na catym obszarze

objetym planem lub powodowac jego niewykonalnosé. Jezeli wiec w planie miejscowym przewiduje
sig teren przeznaczony do zabudowy, to nalezy obowigzkowo okreslic parametry i wskazniki
zagospodarowania terenu, a zatem uzy¢ takze takiego parametru ksztattowania zabudowy

i zagospodarowania terenu jakim pozostaje wskaznik intensywnosci zabudowy w przedstawionym

powyzej rozumieniu i spetniajgcy wskazane juz funkcje. Organ stanowigcy gminy nie moze wigc

zaniechac¢ wyznaczenia tego wskaznika jezeli przeznacza teren pod zabudowe.

12. W odniesieniu do kontrolowanej uchwaly wskazac¢ nalezy, iz przeznacza ona teren objety
planem na cele osiedla mieszkaniowego, a zatem pod zabudowe mieszkaniowq jednorodzinng
wolnostojgcq i blizniaczqg (symbol MN), jednorodzinng szeregowq (symbol MNs) i mieszkaniowg
wielorodzinng (symbol MW) oraz ustugowg (U ), co ozmacza, Ze wyznaczenie wskaznika
powierzchni catkowitej zabudowy musiato - w okolicznosciach faktycznych rozpoznawanej sprawy
- stanowi¢ obligatoryjny element planu.

W takiej sytuacji, zwazywszy na wykazang odmiennos¢ omowionych wskaznikow, powierzchni
catkowitej zabudowy jak i powierzchni zabudowy - wbrew stanowisku wyrazonemu

w odpowiedzi na skarge - nie mozna uznac, iz nieustalenie wskaznika intensywnosci zabudowy nie
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stanowi istotnego naruszenia zasad sporzqdzenia planu miejscowego z uwagi na ustalenie innych

obligatoryjnych wskaznikow jak maksymalna powierzchnia zabudowy, zachowanie minimalnej

powierzchni nieruchomosci uzytkowanej jako biologicznie czynna oraz maksymalna wysokos¢

obiektow. (...)".

Organ nadzoru wskazuje przy tym, na analogie stanu faktycznego i prawnego, niniejszej sprawy,

7 orzeczeniami:

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 czerwca 2017 r., sygn. akt IT OSK 704/11, z ktérego
wynika, iz ,,(...) w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego prezentowany jest
jednolity poglagd, iz art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., w brzmieniu tak przed jak i po wejsciu w Zycie
wskazanej wyzej ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r., nalezy interpretowac w ten sposob, ze jezeli

w planie przewiduje si¢ teren przeznaczony do zabudowy, to obowigzkowo nalezy okresli¢

parametry i wskazniki ksztaftowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Zgodnie z art.

15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. - w brzmieniu nadanym powyzszq nowelg - w planie miejscowym okresla

sie obowigzkowo zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,

maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej

zabudowy w_odniesieniu _do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udzial procentowy

powierzchni  biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,

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

realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. (...)”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 11 maja 2016 r., sygn. akt [V SA/Wa
502/16, z ktoérego wynika, iz ,,(...) Uchwala narusza rowniez ustalenia studium dotyczqce
okreslenia maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy. Dotyczy to nastgpujgcych
terenow: (...) Wskazane powyzej niezgodnosci ustalen uchwaly z ustaleniami studium,
w zakresie okreslenia przeznaczenia terenu oraz maksymalnej wysokosci zabudowy,
maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy i minimalnego wskaznika powierzchni
biologicznie czynnej, stanowiqg o naruszeniu przez plan miejscowy ustalen czesci tekstowej
studium, zawartych w Rozdziale III, pkt 3.1 studium (str. 58 - 66). Roznice w powyzszym
zakresie, tj. pomiedzy ustaleniami czesci tekstowej i graficznej studium a ustaleniami czesci
tekstowej i graficznej planu, stanowiq o naruszeniu art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1,
w zwiqgzku z art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy oraz § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporzgdzenia. O wadze

tego naruszenia swiadczy okolicznos¢, ze z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy oraz z § 4 pkt 6

rozporzqdzenia wynika, iz maksymalna wysokos¢ zabudowy, maksymalna intensywnosc

zabudowy, a takze minimalny wudzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej
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w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, stanowiq obligatoryjny element ustalen planu
miejscowego.(...)"";

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1356/15, z ktorego wynika, iz ,,(...) skarzgcy opierajgc sie na tresci zacytowanych
juz wyzej przepisow, tj. art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 u.p.z.p. (w brzmieniu obowigzujgcym w dniu
uchwalenia planu) zakwestionowat postanowienia § 16 ust. 2 pkt 5 lit. a — w odniesieniu
do terenu oznaczonego symbolem ZC, § 17 ust. 2 pkt 4 lit. a — w odniesieniu do terenu
oznaczonego symbolem ZCU i § 19 ust. 2 pkt 4 lit a planu — w odniesieniu do terenu
oznaczonego symbolem ZCKS w zakresie nieustalenia minimalnego wskaznika intensywnosci
zabudowy, jako stanowigcego jeden z elementow ustalen planu obejmujgcych zasady ochrony
i ksztaltowania tadu przestrzennego oraz warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
Skarzgcy podkreslit, ze w przypadku terenow, na ktorych dopuszcza sie zabudowe budynkow,
obiektow budowlanych, istnieje obowigzek okreslenia w planie maksymalnej i minimalnej
intensywnosci zabudowy. Z obowiqzku tego organ uchwalajqcy zaskarzony plan wywiqzat sie
tylko czesciowo, albowiem we wspomnianych paragrafach i ustgpach oraz punktach planu

oznaczonych lit. b okreslit maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy odpowiednio

dla poszczegolnych terenow (na poziomie 0,2, 0,8 i 0,05), natomiast odnosnie minimalnego

podal, ze "nie ustala sie". Takie dzialanie swiadczy o naruszeniu zasad sporzadzania planu

miejscowego w rozumieniu_art. 28 u.p.z.p. Wedtug Sqadu nie mozna odmowié trafnosci temu

zarzutowi. Na terenie oznaczonym symbolem ZC ustalono jako forme zabudowy budynki
wolnostojgce lub zespoly budynkow (§ 16 ust. 2 pkt 1 planu). Na terenie oznaczonym symbolem
ZCU dopuszczono lokalizacje tymczasowych obiektow budowlanych, w formie obiektow
wolnostojgcych lub zespotu obiektow (§ 17 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 planu). Na terenie oznaczonym
symbolem ZCKS dopuszczono lokalizacje budynkow zwigzanych z obstugq parkingu oraz
lokalizacje do 120 dni tymczasowych obiektow budowlanych handlu artykutami funeralnymi,
w formie obiektow wolnostojgcych lub zespotow obiektow (§ 19 ust. 2 pkt 1 i 2 planu).
Przytoczone ustalenia planu przeczq twierdzeniu organu uchwalajgcego plan, iz na tych
terenach nie mogq by¢ wznoszone Zadne budynki, zwlaszcza Ze okreslono inne wymagane
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. wskazniki zabudowy i zagospodarowania, przyktadowo: maksymalny
stosunek zabudowy do powierzchni dziatki, maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy
(ktory tak jak minimalny okresla si¢ w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej),
minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej (ktory takze jak minimalny okresla sie w
odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej), czy maksymalng wysokos¢ budynkow i

tymczasowych obiektow budowlanych (§ 16 ust. 2, § 18 ust. 3, § 19 ust. 2 planu). Powyzsze
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przemawia wiec za zasadnosciq okreslenia w podwazanych przez skarzgcego uregulowaniach

planu rowniez minimalnej intensywnosci zabudowy, czego — wbrew twierdzeniu Rady - nie

wyklucza specyfika przeznaczenia przedmiotowych terenow, zwlaszcza w sytuacji dopuszczenia

na nich mozliwosci zabudowy i ustalenia innych wskaznikow. Oznacza to, ze i w tym aspekcie

ustalen planistycznych doszto do naruszenia zasad sporzqgdzania planu.(...)”;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 grudnia 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2552/13, z ktorego wynika, iz ,,(...) Podzieli¢ nalezy rowniez stanowisko organu,
ze przedmiotowa uchwala nie spetnia wymagan zawartych w cytowanym wyzej art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p., rowniez ze wzgledu brak okreslenia w planie miejscowym obowigzkowego
wskaznika zagospodarowania terenu takiego jak - minimalna intensywnos¢ zabudowy jako
wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej.
Ustalanie wskaznika minimalnego ma na celu m.in. racjonalne wykorzystanie dziatek pod
zabudowe i infrastruktury technicznej. Ustalenie zas wskaznika maksymalnego ma na celu m.in.
ochrone srodowiska przyrodniczego, zapewnienie korzystnych warunkow uzytkowania terenu
o okreslonym przeznaczeniu. Uzyte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
okreslenie "wskazniki intensywnosci zabudowy" nalezy rozumiec¢ jako stosunek wielkosci
powierzchni zabudowy do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udzialu powierzchni
biologicznie czynnej. Skoro ustawodawca nakazuje okreslenie zasad ksztaltowania zabudowy
poprzez uzycie okreslonych wskaznikow minimalnych i maksymalnych, to wprowadzenie
do tresci § 18 ust. 10 pkt 2 lit,b) , § 21 ust. 12 pkt 2 lit. b), i § 21 ust. 13 pkt 2 lit. b) w zakresie
dotyczqcym ustalenia minimalnej powierzchni zabudowy na dzialce budowlanej zwrotu
"nie ogranicza" nie stanowi, w ocenie Sqdu, wypetnienia dyspozycji tego przepisu. Trzeba
pamigtac, Ze uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest
aktem prawa miejscowego, ktory musi zawiera¢ normy o charakterze generalnym i jest

adresowana do abstrakcyjnego, ogolnego kregu odbiorcow. Z tresci przedmiotowej uchwaty

wynika, ze uchwalodawca nie wskazal minimalnego wskaznika zabudowy dla terenow

o symbolach: A12 UO/US/U, D14 U/PR, D15 U/PR, D16 U/MN I D17 U/MN. Tymczasem

wykladnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. nakazuje przyjaé, ze obowigzkiem Rady jest takie

okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, aby postanowienia uchwaty

nie rodzity zadnych wagtpliwosci interpretacyjnych, ale bylty jasne i jednoznaczne. Aby cel taki

osigengc¢, lokalny prawodawca powinien uZywaé odpowiednich wartosci  liczbowych,

co stanowi¢ bedzie zobiektywizowang metode ksztaltowania ladu przestrzennego na terenie

’

objetym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.”’;
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— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 pazdziernika 2013 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 1515/13, z ktérego wynika, iz: ,,(...) Dla terenow objetych dyspozycjg
§ 80, poza okresleniem linii zabudowy oraz wielkoscig powierzchni biologicznie czynnej, a dla
§ 82, poza okresleniem linii zabudowy i wysokosci budynku socjalno — administracyjnego,

nie wskazano wymaganych ustawg wskaznikow, wobec tego konieczne bylo stwierdzenie ich

niewaznosci na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu

przed sqgdami administracyjnymi (tekst jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.), dalej zwanej

" s

".p.s.a.”.”;
— Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1550/13, z ktérego wynika, iz ,,(...) Majgc na uwadze tres¢ art. 15 ust. 2 pkt 6

ustawy o p.z.p. obligatoryjnos¢ zakresu planu musi by¢ rozpatrywany kazdorazowo

w odniesieniu do poszczegolnych sytuacji gmin. Jednakze skoro Gmina B. na terenach zieleni

parkowej (jednostka terenowa - ZP) realizacje obiektow budowlanych (budynkow 1 pkt 2

uchwaty), w tym kubaturowych, przedmiotowa uchwala dla tych terenow powinna zawierac

ustalenia przewidziane w_art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. (mozliwos¢ realizacji

ww. inwestycji rowniez potwierdza § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaly). Jedynym wskazZnikiem

zagospodarowania terenu, ustalonym w planie dla terenu ZP, jest powierzchnia biologicznie

czynna w_stosunku do powierzchni terenu (§15 ust. 6 ustawy), przy czym stosownie

do przywolanego wyzej art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., minimalny udzial procentowy
powierzchni biologicznie czynnej winien odnosi¢ sie do powierzchni dzialki, nie zas terenu.

Brak jest natomiast okreslenia pozostatych wskaznikow zabudowy i zagospodarowania terenu,

tj.. maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy, maksymalnej wysokosci zabudowy,

minimalnej liczby miejsc do parkowania oraz linii zabudowy i gabarytow obiektow._Dlatego tez

na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. Sqd stwierdzil niewaznos¢ § 15 ust. 1 pkt 2 uchwaty,
w zakresie sformutowania: ,,;(...) budynki gospodarcze zwigzane z obstugq funkcji przeznaczenia

podstawowego terenu (...)".".

Powyzsze stanowisko jest réwniez zgodne ze stanowiskiem doktryny, m.in. wyrazonym
w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. /red. naukowa/ Marek
Wierzbowski, Alicja Plucinska — Filipowicz, teza 15 do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. str. 225,
wyd. Wolters Kluwer, Wyd. 2, Warszawa 2016 r.,: ,, Komentowana ustawa w art. 15 ust. 2 pkt 6
przewiduje zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng
i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu

do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej
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w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng
liczbe miejsc do parkowania, w tym, miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych
w karte parkingowq i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Artykut 15 ust.
2 pkt 6 u.p.z.p. zawiera — w odrozinieniu do poprzedniego brzmienia przepisu — zamkniety katalog
parametrow zwigzanych z zabudowq i zagospodarowaniem, terenu, ktore okresla si¢ w planie
miejscowym. Brak wigc ktoregokolwiek 7 powyiszych ustalen, jezeli mial istotny wplyw na tresé
planu miejscowego, moze stanowic¢ naruszenie art. 28 u.p.z.p. skutkujgce stwierdzeniem jego
niewaznosci, gdyz prowadzi¢ moZe do zaburzenia ladu przestrzennego na calym terenie objetym
planem bgd? tez wrecz jego niewykonalnosé (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 lutego 2013 r.,
1V SA/Po 567/12, LEX nr 1311293).”.

Rowniez kwestia dotyczaca konieczno$ci ustalenia minimalnej liczby miejsc do parkowania
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego byla juz przedmiotem szerokiego
stanowiska judykatury, w tym m.in. wyrazonego w wyrokach Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z 3 grudnia 2019 r, sygn. akt II SA/Wr 653/19 oraz
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 9 wrzesnia 2019 r, sygn. akt

IT SA/Wr 310/14 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaly stwierdzono, ze narusza ona rowniez ustalenia
obowigzujacego studium uwarunkowan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy
Miasta 1 Gminy Gora Kalwaria, przyjetego uchwata Nr LVIII/635/2014 Rady Miejskiej Gory

’

Kalwarii z 27 czerwca 2014 r., zwanego dalej ,, Studium”.

Wiazacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Ustalenia
studium sq wigzgce dla organow gminy przy sporzgdzaniu planow miejscowych”, ale rowniez
z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,, Wojt, burmistrz albo prezydent miasta

sporzgdza projekt planu  miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowqg i graficzng, zgodnie

’

z _zapisami_studium oraz przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem’

oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl ktérego plan miejscowy uchwala rada gminy
po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium. Cz¢$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaly,
czg$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygni¢cia stanowig zatgczniki do uchwaty. Szczegodlny
charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca w art. 27
ustawy o p.z.p stanowiac, iz zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie,
w jakim sg one uchwalane. Jednocze$nie — stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,

a takze naruszenie wiasciwo$ci organow w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaly rady
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gminy w catosci lub czg$ci. Skoro zar6wno plan miejscowy, jak i studium sktadaja si¢ z czesci
tekstowej 1 graficznej, a ustalenia studium sg wigzace dla organdw gminy przy sporzadzaniu planow
miejscowych, to w celu zbadania czy plan miejscowy nie narusza ustalen studium konieczne jest
nie tylko poréwnanie tekstu planu z tekstem studium, ale i odniesienie si¢ do czgéci graficznej
(rysunku) planu i studium. Zakres i sposob tego zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych
w studium, od zakresu i1 szczegdlowosci ustalen w czesci tekstowej, a takze stopnia powigzania
czesci tekstowej z czescig graficzng. Zawsze jednak — niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej
1 cze$ci graficznej studium — podstawe stwierdzenia, Ze plan miejscowy nie narusza ustalen

studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig tacznie czgs$¢ tekstowa oraz czgsé

oraficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium nie tylko dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych
obszarow gminy 1 ich przeznaczenia, ale rowniez okre$la si¢ m.in. minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). Chociaz nie ma ono mocy
aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny
okresla polityke przestrzenng gminy i1 bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzadzeniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przedstawione stanowisko potwierdza
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,, Ustalenia studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy sq wigzqgce dla organow gminy przy sporzqdzaniu planow
miejscowych, ktorego ustalenia muszq by¢é zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA
z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 481/11, LEX nr 862582). Nalezy z tego wysnu¢ wniosek,
ze kazde odstgpstwo w planie miejscowym od zasad wyznaczonych w studium gminnym,
prowadzace do naruszenia polityki przestrzennej okreslonej w studium, winno by¢ poprzedzone

nowelizacja uchwaly w sprawie studium.

W ocenie organu nadzoru, okreslenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie

innych wskaznikdéw zagospodarowania terenu lub parametréw ksztaltowania zabudowy

(tzw. parametréw urbanistycznych), w planie miejscowym niz w studium, nalezy zakwalifikowac,

jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi przeslanke

do stwierdzenia jego niewaznosci w _calodci lub czesci (poglady zbiezne ze stanowiskiem organu

nadzoru podzielil m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku: z 2 pazdziernika

2014 r., sygn. akt I OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt I OSK 2460/12).
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W tym miejscu doda¢ rowniez nalezy, iz w zakresie parametréw i wskaznikow urbanistycznych,
nalezy mie¢ na uwadze, ze w studium okresla si¢ ich maksymalne i minimalne wielkoSci
(w zaleznosci od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskazniki
urbanistyczne okreslone w planie miejscowym moga by¢ inne niz te okreslone w studium,

pod warunkiem jednak, Ze nie przekraczaja one wielkosci w nim wyznaczonych.

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiajagcego kierunki  zagospodarowania
przestrzennego wraz z legenda oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej
powyzej zasadzie, ustalenia planu zawarte w czgs$ci tekstowej odnoszace si¢ do terenu oznaczonego

symbolem 4U, pozostaja w sprzecznosci z ustaleniami Studium.

Zgodnie z czgScig graficzng Studium sporzadzong w skali 1:10.000, stanowiaca kierunki
zagospodarowania przestrzennego (vide: zatacznik nr 2 do uchwaly Nr LVIII/635/2014
z 27 czerwca 2014 r.,), teren oznaczony w planie miejscowym symbolem 4U, w Studium znajduje
si¢ w obszarze funkcjonalnym oznaczonym jako tereny dla perpspektywistycznego rozwoju
funkcji mieszkaniowej z przeznaczeniem dla zabudowy mieszkaniowej ekstensywnej oraz dla
zabudowy o charakterze rekreacyjnym i agroturystyki, okreslonym symbolem Mn3. Dla tego
obszaru funkcjonalnego w Studium, okreslono dodatkowo, iz: ,, Wzdluz drog publicznych
dopuszczone ustugi podstawowe, zwigzane z zabudowq mieszkaniowq, nie nalezgce do ustug
mogqcych znaczgco wplywaé¢ na Srodowisko” (vide: str. 14 zalacznika nr 1 do uchwaly
Nr LVII/635/2014 z 27 czerwca 2014 r., pn. ,,Studium wuwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Miasta i Gminy Gora Kalwaria - Kierunki zagospodarowania

przestrzennego”).

Nalezy w tym miejscu zauwazyC, iz organy gminy nie dysponuja pelna swoboda przy
uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem sa one zwigzane
ustaleniami studium. Brak réwniez podstaw prawnych do przyjecia, iz organy gminy moga
swobodnie decydowa¢, ktore z ustalen studium sg dla nich wiazace, ktore zas mozna stosowacé
w sposéb dowolny. W tym miejscu nalezy réwniez nadmieni¢, iz odpowiedzialnymi
za sporzadzanie, jak i uchwalanie studium (takze jego zmian) oraz planéw miejscowych
(takze ich zmian) sa te same organy gminy, tj. odpowiednio Burmistrz Miasta i Gminy oraz
Rada Miejska Gory Kalwarii. Sporzadzajac projekt planu miejscowego organ wykonawczy
gminy musial mie¢ zatem Swiadomos¢ co do ustalen obecnie obowiazujacego Studium

i projektowanych rozwigzan przestrzennych w ramach sporzadzanego planu miejscowego.
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Tymczasem, dokonujac nowelizacji uchwaty zmienianej, Rada Miejska Gory Kalwarii dla terenu
oznaczonego symbolem 4U nie dokonata zmian w zakresie ustalonego wskaznika minimalnej
powierzchni  biologicznie czynnej, ktéora w uchwale zmienianej zostala ustalona
na poziomie 50% (vide: § 33 ust. 1 pkt 6 uchwaly zmienianej), co stoi w sprzeczno$ci z ustaleniami
Studium, bowiem ustalono w nim minimalny procent terenow biologicznie czynnych na poziomie
70%. (vide: str. 14 zalacznika nr 1 do uchwaty Nr LVIII/635/2014 z 27 czerwca 2014 r.,
pn. ,, Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Miasta i Gminy Gora

Kalwaria - Kierunki zagospodarowania przestrzennego”).

Biorac pod uwage fakt, iz ustalenia w zakresie wskaznika minimalnej powierzchni biologicznie
czynnej sg obligatoryjnymi ustaleniami planu miejscowego, co wynika wprost z art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p., to w odniesieniu do ww. zapisOw naruszajacych ustalenia Studium niezbedne jest
stwierdzenie niewaznos$ci w zakresie terenu oznaczonego symbolem 4U, z uwagi na istotne
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego polegajace na sporzadzeniu planu miejscowego

z naruszeniem ustalen obowigzujacego Studium.

Tym samym pozostawienie ww. wskaznika powierzchni biologicznie czynnej, o ktérym mowa

w § 33 ust. 1 pkt 6 uchwaly zmienianej, musi by¢ poprzedzone zmiana ustalen Studium

w odpowiednim zakresie, badz tez zawezeniem zakresu dokonywanej zmiany planu.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyzszym zakresie, odnalez¢é mozemy
w stanowisku judykatury wyrazonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z:

— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt I OSK 1904/10;

— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2236/12;

— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt I OSK 66/13;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt I[I OSK 3154/13;

— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1353/14;

— 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt IT OSK 296/15;

— 5lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1251/17;

— 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt I[I OSK 2177/15;

— 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1379/16.

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 (opcjonalnie jego

zmiany), oraz istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw
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w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. W przedmiotowej
sprawie doszlo do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty

w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé,

jako bezwzgledny wymdg spetnienia dyspozycji m.in.:

— art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zakresie sprzecznosci pomie¢dzy uchwalg zmieniang
1 zmieniajacg, w odniesieniu do ustalonych wskaznikow zagospodarowania terenu do
powierzchni dziatki budowlanej oraz zawarto$ci ustalen planu;

— art. 15 ust. 2 pkt 6, w zakresie braku ustalenia minimalnej liczby miejsc do parkowania;

— art. 9ust. 4, art. 15 ust. 1120 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie sprzecznos$ci ze Studium.

Istotno§¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan

przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nie$cistos¢ prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn.
akt I SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktéorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby

zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego przyjmuje sie,
7e juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktére nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencj¢ do
podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle
orzecznictwa NSA 1 pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze 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 ktorym Sad stwierdzit: , Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem
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uchybienie prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwalt, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta

’

uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogoélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa, jak btad lub niescisto$§¢ prawna niemajgca wpltywu na materialng tre§¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢

uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencije

do podejmowania uchwal, przepisOw podstawy prawnej podejmowanych uchwal. przepisow

ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwa ich wykladnie - oraz przepisow

regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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 wust. 1ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnil,
ze: ,,Dzialalnos¢ samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci,
zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi
Rady Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP).

Nadzor nad dziatlalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkraczaé w dzialalno$¢ samorzadu tylko woéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg zas upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasada praworzadnos$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
maja obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ witadzy publicznej powinien przestrzegad
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 797197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wladzy publicznej natozony jest obowiqzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dzialanie 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 kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w niniejszej sprawie doszto do zawarcia
ustalen, ktore szczegdblowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,

z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania zmiany planu miejscowego.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty Nr LI11/442/2021
Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 26 maja 2021 r. ,,w sprawie zmiany miejscowego planu ogolnego
zagospodarowania przestrzennego Gminy Gora Kalwaria”, w czg$ci ustalen, o ktorych mowa
W petitum niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dorgczenia

rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia

nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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