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Warszawatj 3 lipca 2020 .

WNP-1.4131.113.2020.M0

Rada Miejska Sierpca
ul. Piastowska 11a
09 - 200 Sierpc

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr 226/XXX1/2020 Rady Miejskiej Sierpca z 24 czerwca 2020 r. ,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego obszaru Sierpc — Zachdd (etap 1)”, w odniesieniu
do ustaleri:

—  § 2 pkt 3 uchwaty;

—  § 2 pkt 4 uchwaty.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 czerwca 2020 r. Rada Miejska Sierpca podjeta uchwate Nr 226/XXX1/2020
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru Sierpc — Zachdd
fetap 1)”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.z 2020 r.
poz. 293, z péin. zm.}, zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., przez organ stanowiacy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziafania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okreéla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wfasnych
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gminy. Biorac pod uwage powyisze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnied, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

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

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony
rozwdj za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2
ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniaé szereg
wartosci, w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

— walory architektoniczne i krajobrazowe {art. 1 ust. 2 pkt 2);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczefstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5);

— prawo wtasnosci {art. 1 ust. 2 pkt 7).

I~

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

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktére
uwzgledniajg rowniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie z art. 15
ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cze$¢ tekstowy i graficzng (ust. 1), a art. 20
ust. 1 stanowi, ze czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czeéé graficzna stanowi zatacznik
do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tres¢ uchwaty przyjmujacej plan miejscowy, jak
i zafaczniki, czyli m.in. czesé graficzna.

Zakres przedmiotowy wifadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwoéé
wpltywu na sposob wykonywania prawa wlasnosci, przez wihadcicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,rozporzadzeniem w sprawie wymaganego zakresu
projektu m.p.z.p.”, w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3, 417 oraz w § 8 ust. 2
zd. 1, ktdry stanowi, ze: ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powiqrzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego”.



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego —-4- Poz. 8174

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie z2wigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wtaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miedci sie cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdéw zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okredlone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci Zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, kidre podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

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

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

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta,
sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstows i graficzng zgodnie z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi sie do obszaru objetego planem miejscowym.

Dokeonujac oceny prawnej uchwaly stwierdzono, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty
doszto do naruszenia przepisdw ustawy o p.z.p. oraz przepisow odrebnych odnoszacych si¢ do
obszaru objetego planem.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te zaé s3 Zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego. Majg moc wigzacq
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego znajduja sie¢ na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny,
ze norma wy’sza jest podstawg obowiazywania normy niiszej. Norma wyisza nie_moie byé
rowniez derogowana przez norme nizsza (lex inferior non derogat legi superiori).

Jak wskazat Wojewédzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny, ie norma wyisza jest podstawg
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma byc
zgodny 2z przepisami odrebnymi (wymdg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy miat mozliwosé dowolnego,
naruszajgceqo przepisy odrebne, definiowania legalnych pojeé. Zdaniem Sqdu, kaide inne
brzmienie obowigzuigcej definicji, niezaleinie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
modyfikacie. Kazda dziedzina systemu prawa postuguje sie wiasnym zbiorem pojec. Musi on
spefniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej
w duzej mierze zalezy komunikatywnog$é przepisow prawa miejscowego. W ocenie
Z. Ziembiriskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uZyciu ktdrej formutuje sig teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takze aparatura, za pomocq ktorej opisuje si¢
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tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktére moina dowolnie
ksztattowad, lecz wzglednie stabilnym sktadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembiriski, Szkice
z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa-Poznart 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujgcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecig
prawne sformufowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacjie pomiedzy sobg powinny eliminowaé
sprzecznosci i niefasnosci w_ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuizyé tylko
do informowania o tresci norm prawnych, ale ich celem jest takie wyznaczanie zakresu requlacji
prawnej oraz jej celdw i funkcji. Pojecia sqg zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uZyte w uchwale powinny fgczyé
w logiczng i spojng catosé jef przedmiot. Nalezy podkreslié, Zze pojecie prawne jest takze odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkow prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujg dwa elementy: 1) zakres i 2) tresé. Zakres
pojecia tworzy zbiér norm prawnych, do ktorych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbidr cech norm prawnych rozszerzajqcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegdinych norm prawnych odnoszg sie cechy, ktére wynikajg z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zaréwno pojecia prawne ogéine i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wilasciwych w pewnej klasie przedmiotéw regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu 2agospodarowania przestrzennego.

Wiele poje¢ w regqulaciach dotyczgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze
specjalistycznego jezyka technicznego operujgceqo normami_technicznymi, Nie mozina mied
wagtpliwosci, Ze formufujgc definicie legalne, ustawodawca szeroko odwofuje sie do wiedzy
pozaprawnef, zwfaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstéw prawnych
wskazuje, Ze definicje formufowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sq definiciami nowo
utworzonych stéw lub wprowadzajqcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegos zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definicijami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotow
wystepujqgcych w  jezyku potocznym (zob. Z.  Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrécic
szczegoing uwage na role definicji ustawowych w catoksztafcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (choc¢ niewystarczajqcym) 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 nakazujq, dotarfa do swiadomosci adresatow. W takim kontekscie, jeszcze roz
naleZy powtdrzyc, 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:

— 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;
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— 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 powierzchni zabudowy,
o ktérym mowa w ustaleniach § 2 pkt 3 uchwaly, przez ktorg rozumie¢ ,sume powierzchni
wyznaczonych przez rzuty pionowe zewnetrznych krawedzi budynkéw na powierzchnie dziatki
budowlanej;”.

Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesc tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem,(...)". Ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierajg forme czgsciowo ogdlng — jak
zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony srodowiska, przyrody
i krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systemdw komunikacji, infrastruktury technicznej,
parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w czgsci
szczegotowe] przybierajg forme konkretna ustalajac bezposrednio w terenie granice obszarow
i linie rozgraniczajgce tereny o réinym przeznaczeniu. W niektorych przypadkach ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga zawieral przepisy techniczno
— budowlane, komplementarne w stosunku do przepisow zawartych w rozporzadzeniach
wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2019 r. poz. 1186, z péin.
zm.).

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

Szczegolowy zakres i forme projektu budowlanego, ktory stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnosci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegbétowego zakresu
i formy projektu budowlanego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1935), wydane na podstawie art. 34 ust. &
pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogdéw ww. rozporzadzenia zawartych
w §8 ust. 1, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawiera¢ czg5C opisowa
oraz cze$¢ rysunkowg sporzadzong na mapie do celdw projektowych, przy czym stosownie
do ustaleri § 8 ust. 2 pkt 4 i 9 ww. rozporzadzenia, czes¢ opisowa, powinna okreslaé¢ zaréwno
zestawienie powierzchni poszczegolnych czesci zagospodarowania dziatki lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istnieigcych obiektéw budowlanych, powierzchnie
drég, parkingdw, placow i chodnikdw, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna
oraz innych czesci terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, za$ w przypadku budynkéw — powierzchnig zabudowy,
o ktérej mowa w pkt 4, okreélanej 2godnie z zasadami zawartymi w Polskiej Normie dotyczacej
okreélania i obliczania wskaZnikéw _powierzchniowych [ kubaturowych wymienionej
w zalaczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wiasciwosci uzytkowe w budownictwie
— Okreélanie i obliczanie wskaznikéw powierzchniowych i kubaturowych).

Zgodnie z punktem 5.1.2.1 i 5.1.2.2 PN-ISO 9836: 1997 przez powierzchnie zabudowy rozumie sig
powierzchnig terenu zajetg przez budynek w stanie wykoriczonym, przy czym powierzchnia ta jest
wyznaczana przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchnie terenu. Ponadto
do powierzchni zabudowy nie wlicza sig powierzchni:
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— obiektéw budowlanych ani ich czesci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu;

— elementdw drugorzednych, np. schodéw zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkéw, markiz,
wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

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

Tymczasem zdefiniowane w § 2 pkt 3 uchwaly, pojecie powierzchni zabudowy nie okresla,
ze _dotyczy ona powierzchni_budynku w stanie wykoniczonym, jak réwnieZ nie wytacza
elementdw, ktérych nie wlicza sie do tej powierzchni, tj.: powierzchni obiektéw budowlanych
ani _ich czesci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu, elementéw drugorzednych, np.
schodow zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkéw, markiz, wystepow dachowych,
oswietlenia zewnetrznego oraz zajmowanej przez wydzielone obiektu pomocnicze — np.
szklarnie, altany, szopy. Powyisze oznacza, ze w uchwale zmodyfikowano pojecie powierzchni
zabudowy, ktdre zostato juz okreslone w Polskiej Normie PN-ISO 9836: 1997.

Skoro zatem na mocy przywotanych przepisow ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaZznikami 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 powyiej
przepisdw uznad nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen planu miejscowego
i w zwigzku z powyiszym za naruszajace prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika, by
organy gminy uprawnione byty do definiowania sposobu liczenia poszczegdlnych wskaznikéw, ale
do okredlania wartosci ich parametrow (wskaZnikéw). W uchwale moze byé, co najwyzej,
zdefiniowany sposéb liczenia parametrow i wskainikéw, ktéry nie zostat juz okreslony
w obowiazujacych przepisach.

W judykaturze wskazuje sie na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepisow
Prawa budowlanego, w tym takie wydanych na jego podstawie rozporzadzern wykonawczych.
W kontekscie powyzszych rozwazan organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
[l SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym odwotano sie m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10
z 28 maja 2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktérego: ,1. Wykonawczy w stosunku do ustaw
charakter rozporzqdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigzgcy sie m.in. z oparciem obu tych
aktéw na wyraznym upowainieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom réwnej mocy
prawnej. 2. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzieé¢ w swietle
zasady zwiqzania aktéw prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktorej
tresc¢ aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzgdzeniami, jako aktami
wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegétowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to
takze zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzgdzeniu.
Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogthy zatem odwolad sie do requlacji ustawowych oraz
regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie mégtby powoiaé sie na definicie
zawartg w_rozporzgdzeniu. Nie moze natomiast tworzyé wiasnej definicji, zawierajgc w niej
elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzgdzeniu, nawet
jesli literalnie definjowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie z pojeciami wchodzgcymi
w zakres definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomiedzy subgafeziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajg nie tylko o mozliwosci, lecz takze
0 potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustalert odnoszgcych sie do ich przepiséw, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosc
przedmiotowa jakiejs szczegdinej instytucji jednej z tych subgatezi mogtaby przesqdzié o broku
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takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokos¢
zabudowy" i "wysokosé budynku" na gruncie tak pokrewnych dziatéw prawa administracyjnego
(sensu largo)}, jakimi sg prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego.”,

W kontekécie definiowania pojecia powierzchni zabudowy nalezy przywota¢ orzeczenie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktorym Sad stwierdzit: ,Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani te: przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajq definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, ze nie zostato zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametréw uzytkowych w budownictwie. Charakterystyczne parametry uiytkowe stosowane
w budownictwie okreslone zostafy w polskiej normie PN ISO 9836. Polskie normy nie sq co prawda
przepisami prawa jednak z celéw i zasad dla ktorych utworzono zbiér polskich norm, jak réwniez
z unormowar 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 sie dokument przyjgty w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowaziniong jednostke ustalajgcy do powszechnego i wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszqce sie do rdinych rodzajow dziatalnosci
lub ich wynikéw i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzqdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt | OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sie,
e w pojeciu powierzchnia zabudowy naleiy przypisywac takie znaczenie jakie dla tego
parametru przyjeto oficialnie we wiasciwej polskiej normie. Zgodnie z 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 sie powierzchni obiektow
budowlanych, ani ich czeéci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementow
drugorzednych np. schodow zewnetrznych ramp zewnetrznych, daszkéw, markiz, wystepéw
dachowych, oswietlenia zewnetrznego 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
okreéla sie obowiazkowo zasady ksztaftowania zabudowy oraz wskainiki zagospodarowania
terenu, maksymalna i minimalng intensywnos$¢ zabudowy jako wskaZnik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej.

Co prawda, w § 3 pkt 8 uchwaly, dotyczacym zakresu ustalert planu, w odniesieniu do zasad
ksztaftowania zabudowy oraz wskaZnikéw zagospodarowania terenu wskazano, ze maksymalng
i minimalng intensywnoé¢ okresla si¢ jako wskaZnik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, a wiec zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p., jednakze w ustaleniach § 2 pkt 4 uchwaly, zdefiniowano pojgcie intensywnosci zabudowy,
ktére modyfikuje jego zakres pojeciowy.

Modyfikacja zakresu pojecia intensywnosci zabudowy, okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p. nastapita poprzez zawarcie w § 2 pkt 4 uchwaty, ustalert w brzmieniu: Hllekroé w planie jest
mowa o: (..) 4) intensywnosci zabudowy — nalezy przez to rozumie¢ wskainik, ktory wyraza
stosunek sumy powierzchni catkowitej wszystkich nadziemnych kondygnacji budynkéw do
powierzchni dziatki budowlanej;”.

W powyiszych ustaleniach Rada Miejska Sierpca ustalita sposdb liczenia wskaznika intensywnosci
zabudowy, ograniczajac powierzchnie catkowita zabudowy wyfacznie do jej kondygnacji
nadziemnych.

Tymczasem przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nie pozostawia watpliwosci, ze
intensywnoé¢ zabudowy powinna by¢ okredlona z uwzglednieniem catkowitej zabudowy,
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a_nie_ tylko tej, ktéra odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany
w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy, w przypadku realizacji
budynkéw, stanowi stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw do
powierzchni terenu dziatki budowlanej (vide wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu: z 25 wrzesnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt
[} SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Pojecie kondygnaciji zostato zdefiniowane w & 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065). Zgodnie z ww. przepisem ilekro¢ jest mowa
o kondygnacii ,naleZy przez to rozumiec poziomq czes¢ budynku, zawartg pomiedzy powierzchnig
posadzki na stropie fub najwyZej potoionej warstwy podfogowej na gruncie a powierzchnig
posadzki na stropie fub warstwy ostaniajgcej izolacje cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tg
czesciq budynku, przy czym za kondygnacje uwgZa sie tokze poddasze z pomieszczeniami
przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czes¢ budynku stanowiqcq przestrzen na urzgdzenia
techniczne, majqcq srednig wysokos¢ w swietle wiekszq niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie
nadbuddwek ponad dachem, takich jok maszynownia diwigu, centrala wentylacyjna, centrala
kiimatyzacyjna, obudowa wyjscia z klatki schodowej, kotfownia lub inne pomieszczenia
techniczne”. Przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiadaé budynki i ich usytuowanie, dzielg kondygnacie na podziemng, o ktérej mowa w § 3
pkt 17 [kondygnacje zaglfebiong ponizej poziomu przylegajgcego do niej terenu co najmniej
w pofowie jej wysokosci w swietle, a takze kaidg usytuowanqg pod nig kondygnacje] oraz
nadziemng, o ktérej mowa w § 3 pkt 18 fkazda niebedqca kondygnacjg podziemng].

Skoro zdefiniowany w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaznik intensywnosci zabudowy odnosi
sie¢ do powierzchni catkowitej zabudowy, to catkowita zabudowa winna uwzgledniaé zaréwno
nadziemne, jak i podziemne kondygnacje budynku, o ktérych mowa w ww. przepisach
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich
usytuowanie. Takie w tym przypadku podstawag do dokonania obliczen jest norma PN-ISO
9836:1997. Tym samym wprowadzona w § 2 pkt 4 uchwaty, modyfikacja wskaZnika intensywnosci
zabudowy, ktéry nakazuje jego liczenie wtacznie w odniesieniu do kondygnacji nadziemnych
budynku, pozostaje w sprzecznosci z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i jako taka stanowi istotne
naruszenie prawa.

Zdaniem organu nadzoru regulujagc kwestie zwigzane z intensywnoscia zabudowy, poprzez
wprowadzenie definicji intensywnosci zabudowy w § 2 pkt 4 uchwaly, organ stanowigcy gminy
nie mogt nakaza¢ okreslania sposobu jej liczenia wlgcznie w odniesieniu do kondygnacji
nadziemnych budynku, bowiem ustawodawca w przepisach rangi ustawowe] okreslit juz sposéb
ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy, a zatem Rada Miejska Sierpca nie byta uprawniona
do regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego odmiennie.
Kwestionowany przepis uchwaty stanowi nie tylko niezgodna z prawem modyfikacje postanowieri
ustawowych, ale rowniez w sposdb nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwafodawczego gminy. Tym samym w sposob istotny naruszono zasady sporzadzania planu
pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy w zakresie zawartosci ustaler planu.

Powyisza kwestia byta juz przedmiotem stanowiska judykatury. W konteksécie poczynionych
ustalert na uwage zastuguja tu m.in. wyroki:
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— Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., sygn. akt
Il OSK 2253/15, w ktdérym Sad stwierdzit: ,Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéry stanowi o wskazniku
powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniv do powierzchni dziatki budowlanej.
Definiowanie pojeé, ktdre zostaly zdefiniowane w_akcie wyzisze| rangi nie fest dopuszczaine,
a ma to znaczenie gdy requlacje pozostajq w przedmiotowym zwigzku w sprawach pozwolern
na budowe.”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt
Il SA/Wr 475/13, w ktdrym Sad stwierdzit, ze ,W ostatnim czasie na tle nowej regulacji zaczyna
przewazac poglgd, i intensywnos$é zabudowy powinna byc okredlona z_uwzglednienie
catkowitej zabudowy, a nie tylko tei, ktéra odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym
stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaZnik intensywnosci zabudowy miatby stanowi¢
stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw (liczonej w zewnetrznym
obrysie stropéw z uwzglednieniem tarasow} do powierzchni terenu dziatki (por. wyrok
Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12,
opublikowany w CBOSA). Przez natomiast termin kondygnacja nalezy rozumie¢ - zgodnie
z definicig zawartq w § 3 pkt 16 r.M.l. poziomq nadziemnq lub podziemng czesc budynku,
zawartqg pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyiej potoZonej waorstwy
podiogowej na gruncie a powierzchnig posadzki na stropie bqdZ warstwy osfanigjqcej izolacje
cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czescig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie
takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czgs¢ budynku
stanowigcq przestrze na urzqdzenia techniczne, majgcq Srednig wysokos¢ w swietle wigkszq
niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie nadbudéwek ponad dachem, takich jak maszynownia
déwiqu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottownia (w podobne stanowisko
prezentuje WSA we Wroctawiu m.in. w wyrokach: z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt
Il SA/Wr 604/12, z dnia 20 listopada 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 600/12, Il SA/Wr 601/12,
I SA/Wr 602/12, z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 689/12, z dnia 13 marca 2013 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 30/13, z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt Ii SA/Wr 229/13 i z dnia 10 lipca
2013 r., sygn. akt It SA/Wr 297/13).”;

—~  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 czerwca 2016 r. sygn. akt
Vill SA/Wa 897/15, w ktorym stwierdzono: ,NaleZy zgodzic sie z organem nadzoru, iz art. 15
ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zdefiniowat pojecia minimalnej i maksymalnej intensywnaosci
zabudowy jako — wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej. Catkowita zabudowa winna uwzgledniaé zaréwno nadziemne, jak
i podziemne czesci kondygnacji budynku. W § 3 pkt 16 rozporzqdzenia jako kondygnacje
budynku traktujemy zaréwno podziemnq, jak i nadziemnq czes¢ budynku. Modyfikacja
wprowadzona w § 2 pkt 3 uchwaly pozostaje w sprzecznosci z § 15 ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
i jako taka stanowi istotne naruszenie prawa.”;

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 20 paZdziernika 2016 r. sygn. akt
IV SA/Po 457/16, w ktdrym stwierdzono , Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 zaskarzonej
uchwaly zdefiniowata pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy jako wielkosc powierzchni
zabudowy wszystkich budynkéw do powierzchni dziatki budowlanej, na ktdrej zlokalizowana
jest zabudowa. Juz wstepna analiza requlacji zawartej w & 2 pkt 7 zaskarionej uchwaty
pozwala zauwasyé, 7e definicia pojecia powierzchni zabudowy jakim postuzyta sie Rada Gminy
jest pojeciem wezszym, anizeli pojecie intensywnosci zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p., bowiem Rada Gminy zawezyta omawiany wskaznik jedynie do budynkow,
wylgczajgc spod ustaleri planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowe. Jednakie
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ustawodawca obligatoryinym elementem miejscowego planu miejscowego uczynit wskaznik
intensywnosci zabudowy rozumiany jako powierzchni catkowitej zabudowy, do powierzchni
dziatki budowlanej, a nie powierzchni zabudowy budynkami. Uchybienie to jest o tyle istotne, ze
Rada Gminy w kolejnych przepisach zaskarzonej uchwafy zamiast maksymainej i minimalnej
intensywnosci zabudowy dokonafa ustalei wskaZnika powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dziatki.”;

— Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego we Wrocfawiu z 22 maja 2013 r. sygn. akt
Il SA/Wr 229/13, w ktérym Sad stwierdzit: ,Skfad orzekajgcy w niniejszej sprawie w pefni
akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktérym intensywnosc
zabudowy powinna byc okreslona z uwzglednienie catkowitej zabudowy, a nie tylko tej,
ktora odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce
i budownictwie wskainik intensywnosci zabudowy miatby stanowié stosunek powierzchni
catkowitej wszystkich kondygnacji budynkdw (liczonej w zewnetrznym obrysie stropéw
z uwzglednieniem taraséw) do powierzchni terenu dziatki {por. wyrok Naczelinego Sgdu
Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt If OSK 162/12, opublikowany w CBOSA).
(...) NiezaleZenie od przedstawionego wywodu nalezato podnie$é, ze Rada Miejska Trzebnicy
nie byfa uprawniona do regulowania, czy tei raczej doprecyzowywania, w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego sposobu ustalania wskaZnika intensywnosci
zabudowy, skoro ustawodawca uczynit to w przepisach rangi ustawowej. Podkresli¢ wyraznie
nalezy, Ze w stanowieniu aktdow prawa miejscowego organy samorzgdu terytorialnego
zwigzane sq ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyisze sq aktami o charakterze
podstawowym, a zatem sq stanowione na podstawie upowaziniert ustawowych, nie mogq
zatem wykraczac poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjqtkéw od ogdinie
przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarzal kwestii uregulowanych w aktach
prawnych hierarchicznie wyiszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe
ma charakter wyfgcznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prozno jest szukaé
delegacji prawotwdrczych 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, zakfada co prawdg zréznicowanie ich tresci, ale to
zroZnicowanie moze siegnq¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dgbek, Pragwo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 258). Wskazany natomiast przepis uchwaty stanowi nie tylko
niezgodnq z prawem modyfikacje postanowieri ustawowych ale réwnie; w sposob
nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym narusza
zasady sporzqdzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organu w zakresie zawartosci ustalen planu i obliguje Sqd,
zgodnie z art. 28 u.p.2.p., do stwierdzenia jego niewaznosci.”;

— Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzit: , Pojecie wartosci netto i brutto jest pojeciem
stosowanym w planowaniu przestrzennym i urbanistyce w odniesieniu do powierzchni terenu
(netto lub brutto) stanowiqcej element brany pod uwage przy wyliczeniu wskaznika
intensywnosci zabudowy. WskaZnik intensywnosci zabudowy netto jak stusznie wskazuje
w odpowiedzi na skarge organ nadzoru, to stosunek powierzchni wszelkiej zabudowy
do powierzchni na jakiej si¢ ona znajduje (dziatki, terenu). Wskaznik intensywnosci zabudowy
brutto, to stosunek powierzchni zabudowy do powierzchni terenu brutto (a wiec
uwzgledniajqcej teren przeznaczony np. na komunikacje, usfugi). Im wieksza jest powierzchnia

10



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Mazowieckiego -12- Poz. 8174

terenu brana pod uwage przy ustalaniu wskaZnika intensywnosci, tym nizsza jest okreslana

wartosc.”.
Toisame stanowisko prezentuje takie doktryna: red. naukowa Marek Wierzbowski, Alicja
Plucifiska — Filipowicz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz,
2. Wydanie, Warszawa 2016, Wolters Kluwer, str. 226 teza 25. do art. 15.: ,NaleZy bowiem
zaznaczyd, i# tworzenie prawa miejscowego powinno odbywac si¢ w ramach obowiqzujgcego
porzqdku prawnego, a zapisy w nim zamieszczone nie mogq regulowac materii juz unormowanej
w aktach wyiszego rzedu, t. ustawach i wydanych na ich podstawie rozporzqdzeniach
wykonawczych, oraz nie mogq pozostawac z tymi aktami w sprzecznosci, a tokze nie mogq ich
modyfikowad. Przy czym powyisze wywody dotyczq rowniez innych pojeé, o kidrych mowa
w art. 15 ust. 2 pkt 6 w.p.z.p. i § 4 pkt 6 ww. rozporzqdzenia z dnia 26 sierpnia 2003 r., np.
powierzchni biologicznie czynnej”, ,budynku mieszkalnego jednorodzinnego” bgdz ,intensywnosci
zabudowy” (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 lipca 2013 r., Il SA/Wr 378/13, CBOSA).”.

Z przytoczonych powyiej przepisow oraz stanowisk doktryny i judykatury jednoznacznie wynika,
ze brak jest podstaw prawnych do definiowania poje¢, ktore wplywaja na (modyfikuja) przepis
rangi ustawowej. W tym przypadku poprzez zdefiniowanie pojgcia Jintensywnosci zabudowy”,
zmodyfikowano przepis zawarty w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Wskaza¢ przy tym nalezy, Ze organy miasta Sierpc przy ustalaniu znaczenia danego pojecia
winny w pierwsze]j kolejnosci ustalié, czy dany zwrot ma definicjg legalng (tzw. dyrektywa jezyka
prawnego), za§ w nastepnej kolejnosci winny odwotac si¢ do dyrektywy jezyka prawniczego tj.
do doktryny i judykatury, a nastepnie do dyrektywy jezyka specjalistycznego.

Biorac pod uwage brak definicji pojecia powierzchni catkowitej zabudowy nalezy kierowac sie
wskazaniami doktryny i przywotanymi powyiej stanowiskami judykatury, a takie przenies¢
powyisze znaczenie pojecia 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 rozstrzygnigcia).

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 tej
ustawie definicji. Ustawa ta okreéla bowiem ogélne ramy tworzenia miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Ramy te tworzg rowniez definicje zawarte w tej ustawie,
Gdyby zatem wolg ustawodawcy byto przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji
definicji ustawowej w akcie prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostatoby wyrazZnie
w ustawie lub rozporzadzeniu wykonawczym. Wykfadnia literalna nie daje podstaw do przyjecia,
iz ustawa o p.z.p. przyznaje radzie gminy takie uprawnienie, podobnie zresztg, jak wykiadnia
celowosciowa i funkcjonalna.

W zakresie powtdrzert i modyfikacji przepiséw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowia istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA
oz. we Wroctawiu z 14 paidziernika 1999 r., sygn. akt lI SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS
2000/1/17).

Powtarzanie regulacji ustawowych, badZ ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy uchwaty
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ sie z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w konteksécie uchwaly, w ktérej go zamieszczono, co moze prowadzic do catkowitej lub czesciowej
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zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach
prawnych przepiséw zawartych w aktach hierarchicznie wyiszych, nalezy uznaé za
niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrebnymi (wymdg 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 miat mozliwosé¢ dowolnego
definiowania legalnych pojec.

Zmodyfikowanie pojecia powierzchni zabudowy, okreslonego w Polskiej Normie PN-ISO 9836:
1997 oraz pojecia intensywnosci zabudowy okredlonego w ustawie o p.z.p. stanowi o istotnym
naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego,

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 takie naruszenie wtasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewaznos$é¢ uchwaly rady gminy w cafosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznosé stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Stanowisko organu nadzoru w powyzszym zakresie jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, ktére
wyraZznie wskazuje ze ,praktyka formufowania kilku definicji legalnych nie tylko nie spetnia funkcji
dla ktdrej stosuje sie ten sSrodek techniki prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie
nieuzasadnione wgtpliwosci interpretacyjne, prowadzgc tym samym do niefednolitosci rozumienia
danego terminu, a w konsekwencji — niejednolitosci decydowania przy wykorzystaniu takich
definicji do budowy stosownej normy prawnej. Ma wiec skutek dysfunkcjonalny w stosunku do
celéw zwiqzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie sktania do braku akceptacji takiej
praktyki” (tak: wyrok NSA w Warszawie z 28 maja 2010 r., Sygn. akt Il OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876).

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sie,
e juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o0 samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich migdzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA i pogladdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyisze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyraione w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Zo istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, ktdre nie mogq zostaé zaakceptowane
w demokratycznym paristwie prawnym, ktére wpfywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybier
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu,
przepisdw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz
przepisow regulujqcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadia
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.
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Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdinych pojeé
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszeri naleiy zaliczy¢é naruszenia znaczgce, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisdOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladnie — oraz przepisow
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyiny 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 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: ,Dziatalnosc
samorzqdu terytorialnego podlega nodzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie zart. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzér nad
dziatalnosciq samorzgdu sprawowany jest wedfug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, 2e Konstytucja RP poddaje nadzorowi cata dziatalnos¢ samorzadu
terytoriainego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mog3a zatem wkracza¢ w dziatalnosé samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publiczne]
majg obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczeg6lnosci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzegac
wszelkich norm zwiazanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe {tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzeénia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wiladzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatari powinny byc Scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajqgce poza te granice
(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekécie powyiszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, ktore
szczegbtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Waziawszy wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr 226/XXXI/2020 Rady Miejskiej Sierpca z 24 czerwca 2020 r. ,w sprawie miejscowego
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planu zagospodarowania przestrzennego obszaru Sierpc — Zachdd fetap 1)”, w zakresie ustalen,
o ktérych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1

ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
doreczenia rozstrzygniecia.

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