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Warszawa,22 grudnia 2020 r.

WNP-1.4131.217.2020.MW1

Rada Gminy Czosnéw
ul. Gminna 6
05 - 152 Czosnow

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713 1378)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXVI1/233/2020 Rady Gminy Czosnéw z 24 listopada 2020 r. ,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci terenu gminy Czosndw obejmujgcego czesc
miejscowosci Czgstkow Mazowiecki”, w zakresie ustalen:

— § 24 pkt 5 lit. g, w czesci dotyczacej sformutowania: #(-..) w stosunku do powierzchni dziatki

_ 2551 pkt 5 lit. g, w czgsci dotyczacej sformutowania: ,(...) w stosunku do powierzchni dziafki

- é(“z?{s pkt 3 lit. d, w czesci dotyczacej sformutowania: , (..) w stosunku do powierzchni dziatki

- gé? Pkt 3 1it. d, w czesci dotyczacej sformutowania: , (..) w stosunku do powierzchni dziatki

~ géé pkt 4 lit. e, w czedci dotyczqcej sformutowania: ,,(...) w stosunku do powierzchni dziatki

- c(:zés:u tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: R1, R2 oraz
USk1.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 24 listopada 2020 r. Rada Gminy Czosnéw podijeta uchwate Nr XXVI1/233/2020
~W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci terenu gminy
Czosnow obejmujqcego czes¢ miejscowosci Czqstkéw Mazowiecki”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust, 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293, z poin. zm.), zwanej dalej ,ustawg

op.zp.”.



Stosownie do zapisow 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
O p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okreéla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacjg zasad i trybu ich sporzgdzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie 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 wtasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowoéci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okre$lonej ustawa, procedury planistycznej.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$c¢ 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 sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreélonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotdw w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnoici uchwaty 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.

Na wstepie uzasadnienia nalezy wskaza¢, iz zgodnie z trescig art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
»W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: (..) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywnosé_zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu_do _powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udziat procentowy powierzchni_biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dziatki_budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania
w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowgq i sposcb
ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektéw;”,

Konkretyzacje wyzej przytoczonego przepisu, z zastrzezeniem dotyczacym odpowiedniego jego
stosowania, w zwigzku ze zmianami ustawy o p.z.p., odnalez¢ mozemy w ustaleniach § 4 pkt 6
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164,



poz. 1587), ktdry stanowi, iz: ,ustalenia dotyczqce parametréw i wskaznikéw ksztaftowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawieraé w szczegolnosci okreslenie linii
zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym
udziatu powierzchni biologicznie czynnej o takze gabarytéw i wysokosci projektowanej
zabudowy oraz geometrii dachu”.

Tymczasem, jak wynika z dokonanej oceny prawnej przedmiotowego planu miejscowego, pomimo
ustaleri § 30 uchwaty, w brzmieniu: ,Dla terenéw oznaczonych symbolem R1 i R2 ustala sie:
1) przeznaczenie — tereny rolnicze; 2) zakaz budowy budynkdw; 3) zachowanie zadrzewier
i zakrzewieri srédpolnych.”, z tresci § 21 uchwaty, zawartych w Rozdziale 8. pn. ,Przeznaczenie
terendw i zasady ich zagospodarowania” wynika, iz: ~Budowe:

- obiektow niewymagajgcych uzyskania pozwolenia na budowe za wyjgtkiem wolno stojgcych

budynkdw mieszkalnych jednorodzinnych,

- Sciezek, dojsc i dojazdéw do budynkdéw i dziatek budowlanych,

- drég wewnetrznych,

- Sciezek rowerowych,

- oswietlenia,

- sieci gazowych,

- sieci elektroenergetycznych obejmujgcych napiecie znamionowe wyzsze niz 1 kV i nie wyisze

niz 15 kV traktuje sie jako zagospodarowanie uzupefniajgce i _towarzyszgce

zagospodarowaniu_terenu wynikajgcemu z przeznaczenia terenu i dopuszcza_sie jg na

wszystkich terenach jesli nie stoi to w sprzecznosci z ustaleniami planu dla poszczegdlnych

terenow oraz przepisami odrebnymi w szczegdlnosci z zakresu ochrony gruntéw rolnych

i lesnych.”.

Jednoczesnie pomimo, dopuszczenia do realizacji obiektéw budowalnych, innych niz budynki,
w_ramach terenéw oznaczonych symbolami R1 i R2, nie okreglono, wymaganego wskaznika
powierzchni biologicznie czynnej oraz gabarytéw tychie obiektow.

W kontekscie dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., jak réwniez § 4 pkt 6 rozporzadzenia
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
wynika, iz w przypadku gdy plan miejscowy dopuszcza mozliwoé¢ realizacji obiektéw budowlanych
niezbedne jest okreslenie ich maksymalnej wysokosci oraz gabarytéw. W tym przypadku plan
miejscowy dopuszcza m.in. realizacje roinych urzadzeri infrastruktury technicznej, w tym
napowietrznych linii elektroenergetycznych $redniego napiecia, bez okreélenia wysokosci
planowych budowli, co réwniez stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu
miejscowego.

W tej sytuacji nalezy wskaza¢, ze obowigzek zawarcia w planie zagadnien okreslonych w art. 15
ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest oczywiscie bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu
do warunkéw faktycznych panujacych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogole
nie_przewiduje zabudowy, to oczywiicie nie moie przewidywaé parametrow i wskaznikéw
ksztattowania zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15
ust. 2 ustawy o p.z.p., jezeli w terenie powstajg okolicznosci faktyczne uzasadniajgce dokonanie
takich ustaleri (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Jezeli plan miejscowy dopuszcza do mozliwosci realizacji réznych obiektéw budowlanych,
to winien on bezwzglednie okreslaé w przypadku:
— budynkéw: minimalny i maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy, minimalny udziat



procentowy powierzchni biologicznie czynnej, wysokosé oraz linie zabudowy;
— innych niz budynki obiektéw budowlanych: minimalny udziat procentowy powierzchni
biologicznie czynnej oraz gabaryty obiektow.

Nie moina zatem przyjaé, by obligatoryjne ustalenie planu, jakim jest okreélenie wskaznikéw
zagospodarowania terendéw oznaczonych, w tym przypadku symbolami R1 i R2, nie zostato
okreslone w planie miejscowym, w sytuacji gdy ustalenia planistyczne dopuszczaja mozliwoéé
realizacji obiektéw budowlanych, innych niz budynki, na tym terenie mimo, iz z ustalen § 30
pkt 2 uchwaty, wynika zakaz budowy budynkéw.

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty stwierdzono, iz doszto réwniez do naruszenia art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w_zakresie braku okreélenia
wskaznika maksymalnej intensywnosci zabudowy jako wskaznika powierzchni dziatki budowlane;j.

Jak wskazano w pierwszej czeéci niniejszego rozstrzygnigcia, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. ,W planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo: {...) 6) zasady ksztaftowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimaling intensywnos¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni _catkowitej zabudowy w_odniesieniu do _powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym
miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowq i sposéb ich
realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektéw;”.

Tymczasem, dla terenu oznaczonego symbolem USk1, nie okreélono w planie wymaganego
wskaZnika maksymalnej intensywnosci zabudowy.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m. in. w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 12 stycznia 2017 r., sygn.
akt Il 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 stropéw
z uwzglednieniem taraséw) 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 odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie ( t.j. Dz.
U.z2015r, poz. 1422 ) i uszczegdtowione w § 3 pkt 17 i 18 tego rozporzqdzenia. Akt ten rozroznia
kondygnacje nadziemng 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 przyrodniczeqgo, zapewnienie korzystnych warunkdw uzytkowania terenu
0 _okreslonym przeznaczeniu. Oznacza to, iz intensywnosc¢  zabudowy opisuje zabudowe
przestrzennie, biorqc pod uwage zaréwno powierzchnie zabudowy, jak i liczbe wszystkich
kondygnacji oraz geometrie dachu.

10. Z kolei wskaznik wielkosci powierzchni zabudowy o ktérym mowa w § 4 pkt 6 rozporzgdzenia
wykonawczego obejmuje jedynie powierzchnie wyznaczong przez linie wnikajgce z rzutu
zewnetrznych krawedzi zabudowy (vide: wyrok NSA z 18 kwietnia 2012 r., Il OSK 162/12; wyrok
NSA z 18 listopada 2015r., I OSK 635/14; wyrok NSA 17 listopada 2015r., Il OSK 643/14; wyrok




WSA we Wroctawiu z 6 wrzesnia 2015r., Il SA/Wr 257/15; wyrok WSA w Olsztynie z 16 lutego
2016r., | SA/OIl 1427/15; wyrok WSA w Warszawie z 12 maja 2015 r., IV SA/Wa 280/15; wyrok WSA
w Krakowie 7 marca 2016 ., Il SA/Kr 116/16 ). W orzecznictwie sqdowoadminstracyjnym wskazuje
sie jednoznacznie, ze wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy i wskaznik powierzchni zabudowy
to dwa rézne pojecia stuzgce 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 podejmujqcy uchwate w przedmiocie planu
miejscowego nie moze poming¢ zadnego z elementéw okreslonych tym przepisem, o ile na terenie
objetym planem zachodzq okolicznosci faktyczne uzasadniajgce dokonanie takich ustaleri. Rada
gminy pozostaje zatem zwiqzana zakresem powotanego przepisu ( tu: pkt 6 ), ktéry stanowi norme
o charakterze ius cogens. Przepis ten w pkt 6 zawiera zamknigty katalog parametréw zwigzanych
z zabudowq i zagospodarowaniem terenu, okreslanych w planie miejscowym. Brak wiec
ktoregokolwiek z nich stanowi naruszenie art. 28 ustawy o pzp bowiem istotnie wptywa na tresd
planu miejscowego qdyz prowadzi¢ moze do zaburzenia fadu przestrzennego na calym obszarze
objetym planem lub powodowad jeqo niewykonalnosé. Jezeli wiec w planie miejscowym przewiduje
sie teren przeznaczony do zabudowy, to nalezy obowigzkowo okreslic parametry i wskazniki
zagospodarowania terenu, a zatem uzy¢ takze takiego parametru ksztaftowania zabudowy
I zagospodarowania terenu jakim pozostaje wskaznik intensywnosci zabudowy w przedstawionym
powyzej rozumieniu i spetniajgcy wskazane juz funkcje. Organ stanowigcy gminy nie moze wiec
zaniechac wyznaczenia tego wskaznika jezeli przeznacza teren pod zabudowe.

12. W odniesieniu do kontrolowanej uchwaly wskaza¢ nalezy, iz przeznacza ona teren objety
planem na cele osiedla mieszkaniowego, a zatem pod zabudowe mieszkaniowq jednorodzinng
wolnostojgcq i blizniaczq (symbol MN), jednorodzinng szeregowq (symbol MNs) i mieszkaniowg
wielorodzinng (symbol MW) oraz ustugowg (U ), co oznacza, Ze wyznaczenie wskaznika
powierzchni catkowitej zabudowy musiato - w okolicznosciach faktycznych rozpoznawanej sprawy
- stanowic obligatoryjny element planu. W takiej sytuacji, zwazywszy na wykazang odmiennosé
omowionych wskaznikéw, powierzchni catkowitej zabudowy jak i powierzchni zabudowy - whrew
stanowisku wyrazonemu w odpowiedzi na skarge - nie mozna uznad, iz nieustalenie wskaznika
intensywnosci zabudowy nie stanowi istotneqo naruszenia zasad sporzgdzenia planu miejscoweqo
z uwagi na ustalenie innych obligatoryjnych wskaznikéw jak maksymalna powierzchnia zabudowy,
zachowanie minimalnej powierzchni nieruchomosci uzytkowanej jako biologicznie czynna oraz
maksymalna wysokos¢ obiektéw. (...)".

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

Z orzeczeniami:

— Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 21 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK 704/11, z ktérego
wynika, iz: ,(..) w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego prezentowany jest
Jednolity poglqd, 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 sposdb, ze jezeli
w planie przewiduje sie 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 nowelq - w planie miejscowym okreélg
sie_obowigzkowo zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i_minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu_do powierzchni dziatki budowlane, minimalny udziat procentowy
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng
wysokosc zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie
zabudowy i gabaryty obiektéw. (...)”;




— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 11 maja 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa
502/16, z ktérego wynika, iz: ,(..) Uchwata narusza réwnie? ustalenia studium dotyczgce
okreslenia maksymalnego wskaZnika intensywnosci zabudowy. Dotyczy to nastepujgcych
terendw: (..) Wskazane powyzej niezgodnosci ustaleri uchwaly z ustaleniami studium,
w Zzakresie okreslenia przeznaczenia terenu oraz maksymalnej wysokosci zabudowy,
maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy i minimalnego wskaznika powierzchni
biologicznie czynnej, stanowig o naruszeniu przez plan miejscowy ustaleri czesci tekstowej
studium, zawartych w Rozdziale Ill, 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 zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 1 i pkt 6 ustawy oraz § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporzqdzenia. O wadze
teqo naruszenia Swiadczy okolicznosc, 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 takie minimalny udziaf procentowy powierzchni  biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dzigtki budowlanej, stanowiq obligatoryjny element ustaleri
planu miejscoweqo.(...)”;

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
IV SA/Wa 1356/15, z ktérego wynika, iz: ,(...) skarzqcy opierajqc 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 | § 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 elementéw ustaleri planu obejmujqcych zasady ochrony
i ksztattowania tadu przestrzennego oraz warunki zabudowy i zagospodarowania terenu.
Skarzqcy podkreslit, ze w przypadku terenéw, na ktorych dopuszcza sie zabudowe budynkéw,
obiektéw budowlanych, istnieje obowigzek okreslenia w planie maksymalnej i minimalnej
intensywnosci zabudowy. Z obowigzku tego organ uchwalajqcy zaskarzony plan wywigzat sie
tylko czesciowo, albowiem we wspomnianych paragrafach i ustepach oraz punktach planu
oznaczonych lit. b okreslit maksymalny wskaznik intensywnosci zabudowy odpowiednio
dla_poszczegdinych terendw (na poziomie 0,2, 0,8 i 0,05), natomiast odnognie minimalnego
podal, ze "nie ustala sie". Takie dziatanie swiadczy o naruszeniu zasad sporzgdzania planu
miejscowego w rozumieniu art. 28 u.p.z.p. Wedfug Sgdu nie mozna odmdwic trafnosci temu
zarzutowi. Na terenie oznaczonym symbolem ZC ustalono jako forme zabudowy budynki
wolnostojgce lub zespoty budynkéw (§ 16 ust. 2 pkt 1 planu). Na terenie oznaczonym symbolem
ZCU dopuszczono lokalizacje tymczasowych obiektéw budowlanych, w formie obiektow
wolnostojqcych lub zespotu obiektow (§ 17 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 planu). Na terenie oznaczonym
symbolem ZCKS dopuszczono lokalizacje budynkéw zwiqzanych z obstugq parkingu oraz
lokalizacje do 120 dni tymczasowych obiektéw budowlanych handlu artykutami funeralnymi,
w formie obiektéw wolnostojgcych lub zespotéw obiektéw (§ 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, zwitaszcza 7e 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 (ktéry tak jak minimalny okresla sie. w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej), minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej (ktéry takze jak minimalny
okresla sie w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej), czy maksymalng wysokos¢




budynkéw i tymczasowych obiektow budowlanych (§ 16 ust. 2, § 18 ust. 3, § 19 ust. 2 planu).
Powyisze przemawia wiec za zasadnosciqg okreslenia w podwazanych przez skarzgcego
urequlowaniach _planu _réwniez _minimalnej intensywnosci zabudowy, czego — wbrew
twierdzeniu Rady - nie wyklucza specyfika przeznaczenia przedmiotowych terendw, zwtaszcza
w sytuacji dopuszczenia na nich mozliwosci zabudowy i ustalenia innych wskaznikéw. Oznacza
to, ze i w tym aspekcie ustaler planistycznych doszto do naruszenia zasad sporzgdzania
planu.{...)”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 grudnia 2016 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2552/13, z ktérego wynika, iz: ,(..) Podzieli¢ nalezy réwniez stanowisko organu,
ze przedmiotowa uchwata nie spetnia wymagari 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 intensywnosé zabudowy jako
wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;.
Ustalanie wskaZznika minimalnego ma na celu m.in. racjonalne wykorzystanie dziatek pod
zabudowe i infrastruktury technicznej. Ustalenie zas wskazZnika maksymalnego ma na celu
m.in. ochrone srodowiska przyrodniczego, zapewnienie korzystnych warunkéw uzytkowania
terenu o okreslonym przeznaczeniu. Uzyte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym okreslenie "wskazniki intensywnosci zabudowy" nalezy rozumie¢ jako stosunek
wielkosci powierzchni zabudowy do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni
biologicznie czynnej. Skoro ustawodawca nakazuje okreslenie zasad ksztaftowania zabudowy
poprzez uzycie okreslonych wskaznikéw 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 dziafce 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, ktéry musi zawiera¢ normy o charakterze generalnym i jest
adresowana do abstrakcyjnego, ogdinego kregu odbiorcéw. Z tresci przedmiotowej uchwaty
wynika, ze uchwatodawca nie wskazat minimalnego wskaZnika zabudowy dla terenéw
o _symbolach: A12 UO/US/U, D14 U/PR, D15 U/PR, D16 U/MN | D17 U/MN. Tymczasem
wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. nakazuje przyjgé, ze obowigzkiem Rady jest takie
okreslenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, aby postanowienia uchwaty
nie rodzity zadnych waqtpliwosci interpretacyjnych, ale byly jasne i jednoznaczne. Aby cel taki
osiggngc, lokalny prawodawca powinien _uzywac odpowiednich wartosci _liczbowych,
co stanowic bedzie zobiektywizowang metode ksztattowania tadu przestrzennego na terenie
objetym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.”:

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 15 pazdziernika 2013 r. w sprawie
sygn. akt IV SA/Wa 1515/13, z ktérego wynika, iz: ,(..) Dla terenéw 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 wskaznikéw, wobec teqo konieczne byto stwierdzenie ich
niewaznosci na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi (tekst jednolity Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.), dalej zwanej

"o,

"p.p.s.a."”;
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt

IV SA/Wa 1550/13, z ktérego wynika, iz: ,(...) Majgc na uwadze tre<¢ art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. obligatoryjnos¢ zakresu planu musi by¢ rozpatrywany kazdorazowo w odniesieniu
do poszczegdlnych sytuacji gmin. Jednakze skoro Gmina B. na terenach zieleni parkowej




(jednostka terenowa - ZP) realizacje obiektéw budowlanych (budynkow 1 pkt 2 uchwaty),
w tym kubaturowych, przedmiotowa uchwata dla tych terenéw powinna zawierad ustalenia
przewidziane w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. (mozliwos¢ realizacji ww. inwestycji réwniez
potwierdza § 7 ust. 1 pkt 3 uchwaly). Jedynym wskaznikiem 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 przywofanego wyzej art. 15
ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej
winien odnosic sie do powierzchni dziatki, nie zas terenu. Brak jest natomiast okreslenia
pozostalych wskaznikéw zabudowy i zagospodarowania terenu, tj.: maksymalnej i minimainej
intensywnosci zabudowy, maksymalnej wysokosci zabudowy, minimalnej liczby miejsc
do parkowania oraz linii zabudowy i gabarytéw obiektow. Dlatego tez na podstawie art, 147 §
1 p.p.s.a. Sqd stwierdzit niewaznosc¢ § 15 ust. 1 pkt 2 uchwaly, w zakresie sformutowania: ,;(...)
budynki gospodarcze zwigzane z obstugg funkcji przeznaczenia podstawowego terenu {... FLA

Powyisze stanowisko jest réwniez zgodne ze stanowiskiem doktryny, m.in. wyrazonym
w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. /red. naukowa/ Marek
Wierzbowski, Alicja Pluciriska — 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 ksztaftowania 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 w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania, w tym, miejsca przeznaczone na parkowanie
pojazddw zaopatrzonych w karte parkingowq i sposéb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektéw. Artykut 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. zawiera — w odréznieniu do poprzedniego brzmienia
przepisu — zamknigty katalog parametréw zwigzanych z zabudowq i zagospodarowaniem,
terenu, ktdre okresla si¢ w planie miejscowym. Brak wigc ktéregokolwiek z powyiszych ustaler,
Jjezeli miat istotny wptyw na tresé¢ planu miejscowego, moze stanowic naruszenie art. 28 u.p.z.p.
skutkujgce stwierdzeniem jego niewaznosci, gdyz prowadzic moze do zaburzenia ftadu
przestrzennego na cafym terenie objetym planem bqd? te; wrecz jego niewykonalnosé
(por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 lutego 2013 r., IV SA/Po 567/12, LEX nr 1311293).”.

Organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z § 28 pkt 4 lit. b przedmiotowej uchwaty, w brzmieniu:
»Dla terenu oznaczonego symbolem USk1 ustala sie: {... ) 4) nastepujgce parametry i wskazniki
zagospodarowania terenu: (..) b) maksymalny wskaznik powierzchni zabudowy na 0,4 {(..)”,
ustalono tylko i wytacznie wskaznik dotyczacy powierzchni zabudowy, a nie maksymalnej
intensywnosci zabudowy, co uzasadnia zarzut istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p., i tym samym skutkuje stwierdzeniem niewaznogci uchwaty, w czesci dotyczacej terenu
oznhaczonego symbolem USk1.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zauwazyé, iz pojecia powierzchni zabudowy oraz intensywnosci
zabudowy nie s3 pojeciami tozsamymi.

Majac na uwadze powyisze, nalezy wskazaé, iz Rada Gminy Czosnéw nie ustalita obligatoryjnego
elementu planu, jakim jest wskaZnik maksymalnej intensywnogci zabudowy, w sytuacji gdy
ustalenia planistyczne dopuszczajg mozliwos¢ realizacji zabudowy na tym terenie.

Powyzsze skutkuje stwierdzeniem niewainosci ustalenn czedci tekstowej i graficznej uchwaty,
w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: R1, R2 i USk1, z uwagi na koniecznoéé
doprowadzenia do spetnienia wymogdéw art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6



rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania,
w zakresie zawartosci ustaleri planu.

Ponadto zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzagdzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spofecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktéra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdw
wtadzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p.,
ktéra w art. 3 ust. 1, do zadan wfasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem
~whadztwa planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu
i zagospodarowaniu terenu. Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zas jego
ograniczenia okreslone zostaty ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosc
wptywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terendw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowe; 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,
w szczegolnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3, 4i 7.

Oznacza to, e nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustaleri planu, a jedynie takie,
ktore miesci sie Scisle w ramach tego, co ustawa okreéla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreélenie sposobéw zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia | ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia.

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaty organ nadzoru stwierdza, iz w ramach ustaler

szczegotowych, zawartych w:

— §24 pkt 5 lit. g uchwaty, w brzmieniu: ,(...) Dla terenéw oznaczonych symbolem MN1.1, MN1.2,
MN1.3, MN1.4, MN1.5, MN1.6, MN1.7, MN1.8 ustala sie: (...) 5) nastepujgce parametry
i wskazniki zagospodarowania terenu: (..) g) wielkosé powierzchni zabudowy w_stosunku
do powierzchni dziatki maksymainie na 0,25,”:

— § 25 pkt 5 lit. g, uchwaty, w brzmieniu: ,(..) Dla terenéw oznaczonych symbolem MN2.1,
MNZ2.2, MN2.3, MN2.4, MN2.5, MN2.6, MN2.7 ustala sie: (...) 5) nastepujgce parametry
i wskazniki zagospodarowania terenu: (..) g) wielkos¢ powierzchni zabudowy w_stosunku
do powierzchni dziatki maksymalnie na 0, 25

— § 26 pkt 3 lit. d, uchwaty, w brzmieniu: »(--) Dla terenu oznaczonego symbolem U1 ustala sie:
(-..) 3) nastepujgce parametry i wskazniki zagospodarowania terenu: (...) d) wielkos¢ powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki maksymalnie na 0,5,”;

— §27 pkt 3 lit. d, uchwaty, w brzmieniu: ,(...) Dla terenéw oznaczonych symbolami UP1 oraz UP2
ustala sie: (...) 3) nastepujgce parametry i wskazniki zagospodarowania terenu: (...) d) wielkosc¢
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki maksymalnie na 0,5,”;




— § 28 pkt 4 lit. d, uchwaty, w brzmieniu: () Dla terenu oznaczonego symbolem USk1 ustala sie:
(..) 4) nastepujgce parametry i wskazniki zagospodarowania terenu: (...) d) wielko$¢ powierzchni
zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki maksymalnie na 0,2,”;

— § 29 pkt 4 lit. e, uchwaty, w brzmieniu: ,(...) Dla terenéw oznaczonych symbolem U/P1, U/P2,
U/P3 ustala sie: (..) 4) nastepujqce parametry i wskazniki zagospodarowania terenu: (..)
e) wielkos¢ powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki maksymalnie na 0,5,”,

ustalono wskaznik powierzchni zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki, podczas, gdy

z redakcji znowelizowanego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, ze wszystkie wskazniki

w zakresie zasad ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, z woli samego

ustawodawcy, odnoszg sie do powierzchni dziatki budowlanej, nie za$ do powierzchni dziafki.

Plan miejscowy sporzadzany na podstawie ustawy o p.z.p., powinien stosowacé przepisy zawarte
w tej ustawie. Oznacza to koniecznoé¢ formutowania ustaleri, m.in. w zakresie zasad ksztattowania
zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu, w dostosowaniu do zakresu pojeciowego
okre$lonego na potrzeby tej ustawy. W zwigzku z powyiszym, ustalenia planu miejscowego
dotyczace ww. wskaZnika, powinny zosta¢ ustalone w odniesieniu do ustawowej definicji , dziatki
budowlanej”, okreélonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,/lekro¢ w ustawie jest
mowa o: (..) 12) ,dzialce budowlanej” — nalezy przez to rozumiec nieruchomos¢ gruntowg
lub dziatke gruntu, ktdrej wielkosc, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej spefniajg wymogi realizacji obiektéw
budowlanych wynikajqgce z odrebnych przepiséw i aktéw prawa miejscowego;”.

Nalezy bowiem wskaza¢, 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 Paristwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i
opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), nadajac mu dla procedur rozpoczetych z dniem
21 pazdziernika 2010 r. brzmienie: ,, W planie miejscowym okresla sie obowigzkowo: {(...) 6) zasady
ksztaftowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng
intensywnosc zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w_ odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej
w_odniesieniu_do powierzchni dziatki budowlanej maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng
liczbe miejsc do parkowania i sposéb ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektéw.”,
Przepis ten podlegat réwniez dalszym modyfikacjom, m.in. z uwagi na kwestie karty parkingowej.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami,
jednoznacznie przesgdzita z jednej strony, ze obowigzujace w dniu wejécia w zycie ustawy
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowujg swoja moc obowigzujacy (art. 4
ust.1) oraz, ze do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktorych
podjeto uchwate o przystapieniu do sporzadzania lub zmiany planu, a postepowanie nie zostato
zakoriczone do dnia wejscia w zycie ustawy, stosuje sig przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2).

Powyzsze oznacza, iz ustawodawca jednoznacznie przesgdzit, obowigzek stosowania
dotychczasowych przepiséw dla procedur dopiero co rozpoczetych. Co wiecej dtugi, bo wynoszgcy
3 miesigce, okres vacatio legis umozliwiat podjecie przez poszczegdlne gminy decyzji odnoénie
rozpoczynania nowych procedur dla ,starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Tymczasem Rada Gminy Czosnéw nie zastosowata sie do cytowanego powyzej art. 4 ust. 2 ustawy
0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Parstwowej
Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami.
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W przedmiotowej sprawie ustawodawca okreslit w sposdb jednoznaczny przepisy przejéciowe,
jak réwniez dat mozliwos¢ wszystkim zainteresowanym, w tym réwniez organom gminy Czosnéw,
do zapoznania si¢ z nowymi przepisami i przygotowania do ewentualnych zmian, jakie moga
wynikac z ich wejscia w zycie, poprzez 3 miesieczne vacatio legis.

Powyzsze oznacza, ze z woli samego ustawodawcy dla procedur rozpoczetych przed
21 paidziernika 2010 r. nie ma mozliwosci stosowania obecnego brzmienia przepisu art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p. i odwrotnie, dla procedur rozpoczgtych po tej dacie istnieje obowigzek
stosowania przepisow w ich obecnym brzmieniu. Organ nadzoru wskazuje, ze skoro
w przedmiotowej sprawie uchwata o przystgpieniu do sporzgdzania planu miejscowego zostata
podjeta 27 marca 2018 r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada Gminy Czosnéw nie moze ,,wybiera¢”
sobie trybu oraz brzmienia przepiséw, ktére stosuje dla takich procedur, jak réwniez
nie ma podstaw do ich interpretacji.

Biorac pod uwage powyisze przepisy intertemporalne oraz fakt, iz uchwalajac plan Rada Gminy
Czosndw w sposob niewfasciwy zastosowata nowe brzmienie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
do czego nie miata prawa, niezbedne jest stwierdzenie niewaznosci wskazanych powyzej czesci
uchwaty, jako w istotny sposdb naruszajgce zasady sporzgdzania planu miejscowego.

Podsumowujgc nalezy stwierdzi¢, iz w przedmiotowej sprawie niezbedne jest zatem stosowanie
wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie za$ § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dopuszczajacego okreélenie powierzchni zabudowy, a takze powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do dziatki, badZ terenu, bowiem regulacja przepisu wykonawczego stanowi
konkretyzacje pierwotnego brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne pozostaje ona w kolizj
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 ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny odnosi¢ sie do dziatki
budowlanej, zas ,stare procedury” winny wypetnia¢ norme wynikajgcg z § 4 pkt 6 rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy o p.z.p.

Poglad organu nadzoru w tym zakresie jest zbieiny z poglgdami judykatury, w tym wyrazonymi

w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 16 grudnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 2749/16, w ktérym Sad stwierdzit: ,Zawarte w § 4 pkt 6
rozporzqdzenia ustalenia dotyczqce parametréw i wskaznikéw ksztaftowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegdlnosci 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 rozporzgdzenia Ministra
Infrastruktury operuje pojeciami ,dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy
do ustawy, ktdry odnosi sie do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W slad
za przeprowadzong nowelizacjq ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporzqdzenia
wykonawczego do tej ustawy. Zatem oczywistym jest, ze pierwszeristwo w tym zakresie majq
przepisy ustawy.”;

— 6 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK 460/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,,Racje ma skarzqcy
kasacyjnie, Ze w przedmiotowej sprawie niezbedne jest stosowanie wprost dyspozycji
§ 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, albowiem requlacja ta stanowi konkretyzacje pierwotnego
brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., a pozostaje ona w kolizji z aktualnym brzmieniem tego
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przepisu. Tak wigc o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczetych po dniu
21 paZdziernika 2010 r.) wszelkie parametry i wskazniki ksztaftowania zabudowy
i zagospodarowania terenu winny odnosic sig do dziatki budowlanej (w tym takze
powierzchnia zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna), o tyle stare procedury
powinny wypetniac norme wynikajgcq z § 4 pkt 6 rozporzgqdzenia wykonawczego do u.p.z.p.
W wyroku z dnia 16 grudnia 2016 r., sygn. akt Il OSK 2749/16 (dostepny [w:] CBOSA) Naczelny
5qd Administracyjny stwierdzil, ze: "Zawarte w § 4 pkt 6 rozporzqdzenia ustalenia dotyczqce
parametrow i wskaznikéw ksztaftowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny
zawierac w szczegdélnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy
w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej,
a takze gabarytéw i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Stusznie Sgd |
instancji zauwaiyf, ze przepis § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury operuje
pojeciami "dziatki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis wykonawczy do ustawy, ktdry 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 pierwszeristwo w tym zakresie majg 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 Zrodef
prawa powszechnie obowiqzujgcego zbudowany jest m. in. na zasadzie hierarchicznodci.
Hierarchiczna budowa systemu irédet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy
interpretacyjnej, w mysl ktorej, w razie kolizji miedzy normami prawnymi, przepisy prawa
zawarte w akcie wyiszego rzedu stosuje sie przed przepisami prawa zawartymi w akcie
nizszego rzedu. Hierarchicznos¢ Zrédet prawa wyklucza mozliwos¢ stosowania norm
hierarchicznie nizszych regulujgcych 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 kolizji z obecnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W takim przypadku
pierwszeristwo majq 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 ogdinej dyspozycji ustawowej wynikajqcej z art.
16 ust. 2 u.p.z.p. obligujgcej do zawarcia ustaler dotyczgcych okreslenia parametréw
i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Sqd pierwszej instancji,
uchylajgc  rozstrzygniecie nadzorcze w  zakresie wyrazu "budowlana" uzytego przy
sformutowaniu "dziatka", nie tylko naruszyt ww. przepisy, ale réwniez naruszyt dyspozycje
art. 94 Konstytucji RP. Bezpodstawnie przyjgt, ze zmiana dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
legta u podstaw wydanego rozstrzygniecia na zasadzie a contrario wobec brzmienia obecnych
przepisow. To mylne rozumienie przepiséw doprowadzito do catkowitego pominiecia
I niezastosowania art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami, ktéry nie tylko nie zostat zastosowany, ale rowniez nie zostaf
powotany, jako podstawa prawna uchylenia rozstrzygniecia nadzorczego. W konsekwencji Sqd
btednie uznat, ze skoro obecne przepisy regulujg kwestie dotyczgce parametrow i wskaznikdw
ksztaftowania zabudowy i zagospodarowania terenu w sposob odmienny, to nie sq istotne
Jakiekolwiek przepisy przejsciowe nakazujgce postepowac na zasadach | warunkach
dotychczasowych. Jednakze wola ustawodawcy wyrazona zostata w przepisie przejsciowym
i obowigzkiem Sqdu przy orzekaniu sprawy byto jego prawidfowe zastosowanie. {...)
Za "istotne" naruszenie prawa nalezy uzna¢ uchybienie, prowadzqce do skutkéw, ktore nie
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mogq by¢ tolerowane w demokratycznym paristwie 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 sporzgdzenia planu i wiasciwosci
organu. Dokonujgc wyktadni przestanki materialnoprawnej, tj. zasad sporzgdzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, rada gminy zwiqgzana jest przepisami
prawa, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych. Tylko w tych
granicach mozna wyznaczy¢ wtadztwo planistyczne przystugujqce gminie. Interpretujgc zas
przestanke istotnosci naruszenia trybu, w doktrynie zauwaza sig, ze dla jej ustalenia decydujgce
znaczenie bedzie miat wpfyw naruszenia na tres¢ planu. Przez istotne naruszenie trybu nalezy
bowiem rozumie¢ takie naruszenie, ktére prowadzi w konsekwencji do sytuacji,
w ktdrych przyjete ustalenia planistyczne sq odmienne od tych, ktére zostalyby podjete, gdyby
nie naruszono trybu sporzgdzania aktu planistycznego. W demokratycznym paristwie
prawnym nie moze byc¢ akceptowana sytuacja niestosowania przez organy samorzqdu oraz
przez Sqd pierwszej instancji przepisow i reguft intertemporalnych, co prowadzi
do dowolnosci w procesie stanowienia aktu prawa miejscowego. Oznacza przez to istotne
naruszenie zasad sporzqdzania planu miejscowego i w konsekwencji prowadzic powinno
do wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwych ustalen, tym bardziej, ze w wyniku
uchylenia czesci rozstrzygniecia nadzorczego dla jednej z jednostek terenowych ksztattowanie
parametru powierzchni biologicznie czynnej w dalszym ciggu odnosi sie do powierzchni dziatki,
co pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami ogdinymi planu.”,

W tej sytuacji Rada Gminy Czosnéw, formutujac ustalenia dotyczace powierzchni zabudowy,
winna odnosic je do powierzchni dziatki budowlanej.

Powyzsze skutkuje stwierdzeniem niewaznosci ustaledn czesci tekstowej, w odniesieniu
do sformutowann wskazanych w petitum niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, z uwagi
na koniecznos¢ doprowadzenia zapiséw do spetnienia wymogdéw art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. W zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania, w zakresie zawartosci ustaleri planu.

W kontekscie powyzszych naruszeri 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 witasciwodci organdw w tym zakresie,
powoduj niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposdb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci. Istotnoéé
naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowa¢, jako
bezwzgledny wymdg spetnienia dyspozycji przepisdw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyiszych naruszeri nalezy réwniez 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, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistosé prawna czy tez btad,
ktory nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, maja istotny wptyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.
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W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznoéci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznogci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzgce
do skutkéw, ktére nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sig do nich migdzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, 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 swietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkéw, ktdére nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym parstwie prawnym, ktdre
wptywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybier nalezq miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepiséw prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadfa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdinych poje¢
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadow 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 sig naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczyé naruszenia_znaczgce, wplywajgce na tresé
uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje
do_podejmowania_uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wykfadnie - oraz przepisdéw
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

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

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi caty dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badacé
dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé¢ w dziatalnoéé samorzgdu tylko wdéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiladzy publicznej
maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzegad
wszelkich norm zwigzanych 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 wrzesnia 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 réwniez, 7e zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wladzy publicznej nafozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatari powinny by¢ scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziafanie 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).”.

Nalezy przy tym podkresli¢, iz stwierdzajgc niewazno$é¢ uchwaty w odniesieniu do terenéw
oznaczonych symbolami: R1, R2 oraz USk1, mozliwe bedzie kontytuowanie rozpoczetej procedury
planistycznej, umozliwiajacej prawidtowe okreélenie odpowiednio: powierzchni biologicznie
czynnej i gabarytéw obiektéw oraz maksymalnej intensywnosci zabudowy, w oparciu o przepis
art. 28 ust. 2 ustawy 0 p.z.p., z zastrzezeniem, ze w podstawie prawnej ponownie podejmowanej
uchwaty, dla ww. jednostek terenowych, nalezy przywotaé ww. przepis.

Wzigwszy wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznodc
uchwaty Nr XXVI1/233/2020 Rady Gminy Czosndw z 24 listopada 2020 r. ,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci terenu gminy Czosnéw obejmujgrego czes¢
miejscowosci Czqstkow Mazowiecki”, w czgsci ustaler, o ktérych mowa w petitum niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

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

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/
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