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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-VI111.4131.41.2013.JS
WOJEWODY POMORSKIEGO

z dnia 23 grudnia 2013 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 roku
poz. 594 z p6zn. zm.) w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z p6zn. zm.)

stwierdza si¢ niewazno$¢

uchwaty nr XXXVII1/303/13 Rady Miejskiej w Skarszewach z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Bolestawowo, obszar
dziatki geodezyjnej nr 86/2, gmina Skarszewy.

Uzasadnienie

W dniu 28 listopada  2013r. Rada  Miejska  w Skarszewach  podjeta  uchwale
nr XXXVII1/303/13 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
fragmentu wsi Bolestawowo, obszar dziatki geodezyjnej nr 86/2, gmina Skarszewy.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z p6zn. zm.) — dalej: ,, u.p.z.p.”.

Powyzsza uchwata wraz z dokumentacjag prac planistycznych zostata doreczona Wojewodzie
Pomorskiemu w dniu 6 grudnia 2013 r.

W toku kontroli zgodnosci z prawem przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzit, ze uchwata
zostata podjeta z naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego.

Materialnoprawng podstawe podjecia przedmiotowej uchwaty stanowi art. 20 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie
z ktorym: ,, plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalerr studium,
rozstrzygajgc jednoczesnie 0 sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji,
zapisanych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore nalezg do zadan wtasnych gminy,
oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych”. Z przepisem ztym
koresponduje tres¢ art. 15 ust. 1 u.p.z.p., ktory stanowi, ze: ,, wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium
oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem”. Z przywotanych przepisow,
jak roéwniez ztre$ci art. 9 ust. 4 u.p.z.p., wynika, ze ustalenia studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego sa wiazace dla organu wykonawczego przy sporzadzaniu projektu planu
miejscowego, mimo ze studium nie jest aktem prawa miejscowego. W doktrynie przyjmuje sig, ze studium
stanowi podstawe wszelkich dziatan podejmowanych na terenie gminy w zakresie planowania
i zagospodarowania przestrzennego, a okreslone w nim zasady muszg by¢ respektowane w toku dalszych
procedur planistycznych, w szczegdlnosci zapisy dotyczace przeznaczenia danego terenu. Nalezy podzieli¢
poglad wyrazony w wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2009 r. (sygn. akt:
I1 OSK 1250/08), ze studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego stanowi ,, swego
rodzaju aksjologiczng podstawe wszelkich dziatan podejmowanych na terenie gminy w zakresie planowania
i zagospodarowania przestrzennego. (...) Ztresci studium powinny wynikaé¢ lokalne zasady
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zagospodarowania przestrzennego. Skonkretyzowane dziatania W zakresie zmiany przeznaczenia terenu,

potozonego na obszarze gminy, przewidziane W m.p.z.p. oraz
w decyzjach owarunkach zabudowy izagospodarowania terenu powinny byé formulowane
i realizowane zgodnie z tymi zasadami” .

W literaturze prawniczej wskazuje sie, ze studium jest formg realizacji obowigzku prowadzenia polityKi
przestrzennej przez samorzadowe wiladze lokalne i jest nie tylko aktem okreslajacym zatozenia lokalnej
polityki przestrzennej, lecz zawiera ustalenia wigzace przy sporzadzeniu miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Studium z zatozenia ma by¢ aktem elastycznym, ktory jednak zawiera
nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania przestrzennego (Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s.
78 i nast.). Organ nadzoru podziela poglad wyrazony w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 wrzesnia 2012 r. (sygn. akt 11 OSK 1408/12), wedtug ktorego plan zagospodarowania przestrzennego ma
stanowié uszczegolowienie zapiséow zawartych w studium, anieich dowolng interpretacje czy wrecz
catkowitg zmiane. Zmiana przeznaczenia terenow W planie miejscowym, jesli nie byla przewidziana
w studium, moze by¢ dokonana przez gming wylgcznie po uprzedniej zmianie studium wwarunkowan
i kKierunkow zagospodarowania przestrzennego, z zachowaniem trybu, w jakim studium jest uchwalone
(podobnie wyrok NSA z 19 maja 2011 r., sygn. akt Il OSK 466/11, wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2011r.,
sygn. akt | OSK 481/11).

Tymczasem w analizowanym planie miejscowym teren oznaczony symbolem 4 ZP, ktéremu
przyporzadkowano funkcje terenu zieleni urzadzonej, zostal w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Gminy Skarszewy przeznaczony na funkcj¢ opisang jako ,, tereny
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z towarzyszgcqg zabudowq ustugowq i zagrodowg”. Ustalenie
w przedmiotowym planie miejscowym przeznaczenia terenu innego niz zostalo to okreslone w studium
oznacza, ze plan ten w zakresie, w jakim jego ustalenia odbiegaja od zapisow studium, narusza
obowigzujacy porzadek prawny, w szczegdlnosci art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 u.p.z.p., €0 nalezy
kwalifikowa¢ jako naruszenie zasad sporzadzania planu. Nie zmienia powyzszej konstatacji fakt, ze, jak
wyjas$niat Burmistrz Skarszew, teren 4 ZP posiada niekorzystne warunki gruntowo-wodne. Ustawodawca
nie przewidzial bowiem wyjatkoéw od zakazu naruszania w planie miejscowym ustalen studium. Tak wiec
nieoptacalno$¢ badz jakiekolwiek inne trudnosci przy realizacji na danym terenie takiej funkcji, jaka zostata
przewidziana w studium, nie moze stanowi¢ usprawiedliwienia dla przyjecia w planie miejscowym innej
funkcji.

W dalszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto katalog obowigzkowych
elementow planu miejscowego. W przypadku odstgpienia 0d okre§lenia ktoregokolwiek z nich
w konkretnym planie lub jego fragmencie, na organie planistycznym spoczywa obowigzek wykazania
zbednosci danej regulacji, aw szczegodlnosci utrwalenia przyczyn takiego pominigcia W uzasadnieniu
uchwaty, ewentualnie w materiatach planistycznych. Pominigcie takie musi by¢ obiektywnie uzasadnione
(zob.wyrokWSA w Poznaniu z dnia 9 lutego 2012 r., IV SA/Po 1203/11).

Stosownie do tresci art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla sie¢ obowigzkowO
maksymalng intensywnos$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej. Nie wypelnia delegacji ustawowej wtym zakresie zapis § 10 pkt
1 ust. 7 lit. a uchwaty, w mysl ktorego powierzchnia zabudowy wynosi ,, maksymalnie 25 % powierzchni
dziatki, wwypadku polgczenie dwoch dziatek nie wigcej jak 15 % powierzchni nowej dziatki, minimalnej
powierzchni zabudowy nie ustala si¢”. Z brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w sposob nie budzacy
watpliwosci wynika bowiem, ze maksymalng intensywno$¢ zabudowy podaje sie¢ jako liczbg (iloraz),
stanowigca wynik dzielenia powierzchni catkowitej zabudowy i powierzchni dziatki. Zapis § 10 pkt
1 ust. 7 lit. a uchwaty opisanego wymogu nie spetnia. Zdaniem organu nadzoru, pominigcie maksymalnej
intensywnos$ci zabudowy na terenie przeznaczonym pod zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng
nie znajduje obiektywnego uzasadnienia.

Z wyjasnien udzielonych przez Burmistrza Skarszew wynika, ze mozliwe jest obliczenie warto$ci
maksymalnej intensywnosci zabudowy przy wykorzystaniu ustalen zawartych w zapisie § 10 pkt 1 ust. 7 lit.
a uchwaty oraz informacji o dopuszczalnej liczbie kondygnacji (zob. § 10 pkt 1 ust. 7 lit. c tiret pierwsze
uchwaty). Organ nadzoru stoi jednak na stanowisku, ze maksymalna intensywno$¢ zabudowy powinna
zosta¢ okreslona wprost dla danego terenu, co wynika z wyktadni jezykowej art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze W panstwie prawnym interpretator musi zawsze w pierwszym rzedzie
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bra¢ pod uwage jezykowe znaczenie tekstu prawnego. Jezeli jezykowe znaczenie tekstu jest jasne, wowczas
- zgodnie z zasadg clara non sunt interpretanda - nie ma potrzeby siggania po inne, pozaj¢zykowe metody
wyktadni (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99).

Na marginesie wskaza¢ mozna, ze na podstawie tresci kwestionowanego planu miejscowego nie jest
mozliwe obliczenie maksymalnej intensywnosci zabudowy w sposob prosty i nie budzacy watpliwosci, tak
wige trudno przyjaé, ze maksymalna intensywnos$¢ zabudowy zostala okreslona choéby posrednio.
Tymczasem jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 czerwca 2009 r. (sygn. akt: Il
OSK 1854/08): ,, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego,
stanowigcy 0 ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wlasnosci, winien stanowi¢ 0 tym W sposob
czytelny i budzqgcy jak najmniej watpliwosci interpretacyjnych”.

Niezaleznie 0d powyzszego, rowniez fragment zapisu § 10 pkt 1 ust. 7 lit. a uchwaty, zgodnie z ktorym: ,,
w wypadku polgczenie dwoch dzialek nie wigcej jak 15 % powierzchni nowej dziatki” sprzeciwia sie¢
zasadom sporzadzania planu miejscowego. Zaden przepis prawa, aw szczegdlnosci art. 15 ust. 2 pkt
6 u.p.z.p. nie pozwala na okreslanie w planie miejscowym wartosci maksymalnej intensywnosci zabudowy
W ten sposob, ze W razie ziszczenia si¢ okreslonych w planie warunkéw wartos¢ ta ulegnie zmianie. Skoro
wigc powotanym wyzej zapisem postanowiono, ze W razie potaczenia dziatek maksymalna powierzchnia
zabudowy nowej dziatki zmniejszy si¢ z 25 % do 15 %, to tym samym taka wtasnie, niemajaca oparcia
w przepisach prawa, koncepcj¢ przyjeto. Maksymalna intensywno$¢ zabudowy powinna mie¢ za$ charakter
staty.

W niniejszej sytuacji nalezato stwierdzi¢ niewaznos¢ przedmiotowej uchwaty.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 roku poz.
594 z p6zn. zm.) stwierdzenie niewaznosci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Od niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego stuzy skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, za posrednictwem Wojewody Pomorskiego.

Wojewoda Pomorski

Ryszard Stachurski
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