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WYROK NR Il SA/WR 433/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 6 pazdziernika 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedziowie: Sedzia WSA Alicja Palus

Sedzia WSA Anna Siedlecka (spr.)
Protokolant z-ca Kierownika Sekretariatu Kinga Jezierska

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 6 pazdziernika 2015r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Miejskiej w Katach Wroclawskich

z dnia 30 pazdziernika 2014 r. nr XLIX/511/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrebu Gadow-Jaszkotle, dla
rejonu dziatek nr 73 1 74

|. stwierdza niewazno$¢ paragrafu 7 pkt 1 lit. ¢ zaskarzonej uchwaly we fragmencie ,,dotyczy kondy-
gnacji nadziemnych”;

11. zasadza od Gminy Katy Wroclawskie na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 (dwieScie czter-
dziesci) zlotych tytulem kosztow zastgpstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski jako organ nadzoru wnidst skarge na uchwale Rady Miejskiej w Katach Wroctaw-
skich z dnia 30 pazdziernika 2014 r. nr XLIX/511/14 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego obrebu Gadow - Jaszkotle, dla rejonu dzialek nr 73 1 74 w czgéci obejmujacej § 7 pkt 1
lit. ¢ we fragmencie ,,dotyczy kondygnacji nadziemnych”.

Skarzacy zarzucit zakwestionowanej uchwale istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 w zw. z art. 28 ust. 1
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W zwiazku z tym wniost o:

1) stwierdzenie niewaznosci uchwaty w czeséci odnoszacej si¢ do § 7 pkt 1 lit. ¢ we fragmencie ,,dotyczy kon-
dygnacji nadziemnych”,
2) zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm przepisanych.

W § 7 pkt 1 lit. C uchwaly Rada ustalita przeznaczenie, zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu. Dla terenu oznaczonego symbolem 1MN (pkt 1) okre$lono wskaznik intensywnosci
zabudowy, dotyczacy kondygnacji nadziemnych: minimalny 0,2 i maksymalny 0,7.

Zdaniem organu nadzoru, okreslajac powyzszy parametr, Rada Miejska zobowiazana byta do przestrzega-
nia zakresu upowaznienia ustawowego. Ustawa nie zawiera definicji pojecia ,,powierzchni catkowitej zabudo-
wy”, jednak z brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 wynika, Ze intensywno$¢ zabudowy okresla stosunek powierzchni
catkowitej budynku, czyli sume powierzchni wszystkich kondygnacji, do powierzchni dziatki budowlanej.
Tymczasem poprzez wprowadzenie wilasnej definicji powierzchni catkowitej zabudowy, Rada zmodyfikowata
wskazany w ustawie sposdb ustalania warto$ci minimalnej i maksymalnej intensywnosci zabudowy.

W ocenie organu nadzoru na prawidtowos$¢ jego interpretacji powyzszej normy prawnej wskazuje rowniez
fakt, ze powierzchnia calkowita wykorzystywana do okreslenia maksymalnej i minimalnej intensywnosci za-
budowy, zgodnie z Polska Norma PN-ISO 9836:1997, definiowana jako suma powierzchni wszystkich kondy-
gnacji, w tym piwnicy po obrysie zewng¢trznym $cian wraz ze wszystkimi obiektami takimi jak taras, balkony,
zjazdy do garazu, schody zewnetrzne, podcienie. Tylko pomocniczo regulacja ta wskazuje na sposob rozumo-
wania pojecia wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy, uzytego przez ustawodawcg w sposob spojny
z catoksztaltem systemu prawa.

Podobnie rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie w § 3 pkt 16 wskazuje, ze przez kondygnacje
nalezy rozumieé pozioma nadziemna lub podziemna czg¢$¢ budynku, zawarta pomigdzy powierzchnia posadzki
na stropie lub najwyzej potozonej warstwy podlogowej na gruncie a powierzchnia posadzki na stropie badz
warstwy oslaniajacej izolacje cieplna stropu, znajdujacego si¢ nad ta czgscia budynku, przy czym za kondygna-
cj¢ uwaza si¢ takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz pozioma czg$¢ budynku
stanowiaca przestrzen na urzadzenia techniczne, majaca Srednia wysokos¢ w swietle wigksza niz 2 m; za kon-
dygnacje nie uznaje si¢ nadbudowek nad dachem, takich jak maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, kli-
matyzacyjna lub kottownia. Takze i ta regulacja wskazuje, ze intensywnos¢ zabudowy powinna by¢ okreslona
z uwzglednieniem calkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych.

Rada, zdaniem Wojewody, okreslajac wskaznik intensywnosci zabudowy z uwzglednieniem wytacznie
kondygnacji nadziemnych budynkow naruszyta przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. poprzez jego nieuprawniona
modyfikacje, co stanowi przekroczenie kompetencji ustawowej do uchwalania m.p.z.p. Skoro ustawodawca w
przepisach rangi ustawowej okres$lit sposob ustalania wskaznika intensywnos$ci zabudowy, to Rada nie byla
uprawniona do regulowania tej kwestii w m.p.z.p. odmiennie.

W odpowiedzi na skarge Gmina Katy Wroctawskie — Rada Miejska w Katach Wroctawskich wniosta
o oddalenie skargi i zasadzenie kosztow postgpowania , w tym kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm.

Strona przeciwna nie zgadza si¢ ze skarga Wojewody, wskazujac, ze stanowisko prezentowane przez or-
gan nadzoru stoi w sprzecznosci z pogladem przewazajacym w orzeczniCtwie sadow administracyjnych. Jak
wynika z wyroku NSA z dnia 25 czerwca 2010 r. (sygn.akt Il OSK 1075/09) ,, w zakresie ustalania powierzchni
zabudowy czy tez wskaznika intensywnosci zabudowy ani mocq rozporzqdzenia wilasciwego ministra, ani tez
mocq ustawy nie zostat ustanowiony obowiqzek stosowania Polskiej Normy. Wypada zatem uzna¢ za nieupraw-
nione takie formutowanie zarzutu, ktore sprowadza sie do zarzutu niezastosowania normy, ktorej nie przystugu-
je ranga prawa powszechnie obowiqzujqcego.”

Ponadto parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny by¢ pre-
cyzyjne, konkretnie okreslone, w sposdb zawezajacy pole ich interpretacji, tak aby mogty by¢ stosowane przez
organy stosujace prawo. W mysl ustawy parametry dotycza ,,terenu”, czyli tego co znajduje si¢ na powierzchni
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ziemi, stad doprecyzowanie wskaznika intensywnos$ci zabudowy do kondygnacji nadziemnych wydaje si¢ by¢
w petni uzasadnione.

Brak ustawowej definicji ,, powierzchni catkowitej zabudowy” skutkuje tym, ze w praktyce organy architekto-
niczno-budowlane przy wydawaniu pozwolenia na budoweg i sprawdzaniu zgodnos$ci projektu budowlanego
z ustaleniami m.p.z.p. wskaznik intensywno$ci zabudowy i tak odnosza tylko do kondygnacji nadziemnych,
poniewaz jest to zgodne z zamierzeniami planistycznymi. Przy tworzeniu dokumentow planistycznych i okre-
§laniu wskaznikéw intensywnosci zabudowy domys$lnie bierze si¢ pod uwage wylacznie kondygnacje nad-
ziemne, dlatego Ze ustalenie intensywnosci zabudowy dla kondygnacji podziemnych nie ma uzasadnienia w
ocenie strony przeciwne;j.

Wylaczna kompetencja gminy do planowania miejscowego, wyrazajaca si¢ w samodzielnym ksztaltowa-
niu sposobu zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wiadztwu planistycznemu, moze by¢ realizowana
pod warunkiem dziatania w granicach i na podstawie prawa i nie naduzywania tego wtadztwa. Nie stanowi
samoistnie przekroczenia granic wtadztwa planistycznego przyjecie przez rad¢ gminy, ze wskaznik intensyw-
nos$ci zabudowy odnie$¢ nalezy do kondygnacji nadziemnych, co pozostaje w ocenie Rady w zgodzie z celami
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz istota planowania przestrzennego.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga okazata si¢ zasadna i podlega uwzglednieniu.

Na podstawie art. 1 § 1 1 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 z pdzn. zm.) sady te sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wtasciwos¢ miedzy organami jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a kontrola ta jest sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem.

W granicach tak okreslonych kompetencji, Wojewddzki Sad Administracyjny w toku podjetych czynnos$ci
rozpoznawczych ocenia prawidtowo$¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym przepisOw obowiazu-
jacego prawa materialnego i procesowego oraz trafnos¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
néw administracji rzadowej oraz na akty organdow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkoéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2
pkt 5 i y6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed sadami administracyjnymi ).

W mysl art. 147 § 1 powyzszej ustawy, Sad uwzgledniajac skarge na uchwatg lub akt, o ktorych mowa
w art. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zo-
stalty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Istota sporu w badanej przez Sad sprawie sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy Rada
Miejska w Katach Wroctawskich byta uprawniona do wprowadzenia takich regulacji w czgsci tekstowej za-
skarzonego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktore prowadzilyby w istocie do ,,popra-
wiania” ustawodawcy co do doprecyzowania czg$ci przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 w zakresie odnoszacym si¢ do
terminu ,,intensywnos$¢ zabudowy”.

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy na poczatku rozwazan siegna¢ do tresci przepisu art. 15 ust. 2
pkt 6 w czgsci dotyczacej spornej kwestii. Zgodnie z pkt 6 ,,W planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo
(...) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalna i minimalna inten-
sywnos$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej (...).

Przepis o powyzszej treéci, tzn. precyzujacy pojgcie ,,intensywnos¢ zabudowy” wprowadzony zostal na
skutek zmiany ustawy o planowaniu i zagospodarowania przestrzennym, ktéra weszla w zycie w dniu 21 paz-
dziernika 2010 r. (art. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami (Dz.U.2010.130.871 ). W poprzednim brzmieniu art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. brak byto okreslenia,
w jaki sposob ustala si¢ wskazniki intensywnosci zabudowy. Dlatego tez pomoCnym w tej kwestii okazalo si¢
wprowadzenie — przez Ministra Infrastruktury w § 4 pkt 6 rozporzadzenia z dnia 28 kwietnia 2003r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U.2003.164.1587) —
w standardach przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego, w tym w zakresie ustalen dotycza-
cych m.in. wskaznikéw wielko$ci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu.

W obecnym porzadku prawnym pozostaja jako obowiazujace obie normy prawne, tj. przepis art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. (intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do po-
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wierzchni dziatki budowlanej) i przepis podustawowy (wczesniejszy), tj. § 4 pkt 6 ww. rozporzadzenia (wiel-
ko$¢ powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu).

Zmiana polega na tym, iz do dnia 21 pazdziernika 2010 r. w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego do ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy liczono tylko powierzchnie zabudowy zgodnie
z ww. rozporzadzeniem, za$ od dnia 21 pazdziernika 2010 r. nalezy liczy¢, zgodnie z przepisem ustawy po-
wierzchnie catkowita zabudowy.

Racje ma zatem Wojewoda Dolnoslaski wskazujac, iz obecnie przy obliczaniu wskaznika intensywnosci
zabudowy nalezy uwzglednia¢ zarowno powierzchni¢ kondygnacji podziemnych jak i nadziemnych, gdyz
w ocenie Sadu przepis ustawy jako aktu wyzszego rzedu w hierarchii zrédet prawa w stosunku do przepisu
rozporzadzenia (,,lex superior derogat legi inferiori”’) a ponadto jako przepis pdzniejszy (,,lex posterior derogat
legi priori”) — ma pierwszenstwo w zastosowaniu.

Na tle nowej regulacji zaczyna przewaza¢ poglad, iz intensywno$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona
z uwzglednieniem catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Tym
samym stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy mialby stanowi¢ stosunek
powierzchni caltkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw (liczonej w zewngtrznym obrysie stropow
z uwzglednieniem tarasow) do powierzchni terenu dziatki. Przez natomiast termin kondygnacja nalezy rozu-
mie¢ — zgodnie z definicja zawarta w § 3 pkt 16 r.M.1. pozioma nadziemna lub podziemna czes$¢ budynku, za-
warta pomigdzy powierzchnia posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podtogowej na gruncie
a powierzchnia posadzki na stropie badz warstwy ostaniajacej izolacje¢ cieplna stropu, znajdujacego si¢ nad ta
czescia budynku, przy czym za kondygnacje uwaza si¢ takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na
pobyt ludzi oraz pozioma czg$¢ budynku stanowiaca przestrzen na urzadzenia techniczne, majaca Srednia wy-
sokos¢ w $wietle wigksza niz 2 m; za kondygnacj¢ nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak ma-
szynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottownia ( podobne stanowisko prezentuje
WSA we Wroctawiu m.in. w wyrokach: z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt 1l SA/Wr 604/12, z dnia 20 listo-
pada 2012 r., sygn. akt 11 SA/Wr 600/12, 11 SA/Wr 601/12, Il SA/Wr 602/12, z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn.
akt 11 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 Il
SA/Wr 229/13 i z dnia 10 lipca 2013r., sygn. akt Il SA/Wr 297/13).

Rada Miejska w Katach Wroctawskich nie byta wigc uprawniona do regulowania, czy tez raczej doprecy-
zowywania, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sposobu ustalania wskaznika intensyw-
no$ci zabudowy, skoro ustawodawca uczynit to w przepisach rangi ustawowej. Przy czym nie ma tutaj znacze-
nia kwestia przyjetego w nawiasie zapisu — ,,dotyczy kondygnacji nadziemnych” odnoszacego si¢ do pojecia
,powierzchnia catkowita zabudowy”, gdyz w istocie rzeczy poprzez to uzupetniajace wprowadzenie, okre$lono
na potrzeby planu nowe pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy, odmienne od ustawowego.

Podkresli¢ wyraznie nalezy, iz w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwigzane sa ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podstawowym, a za-
tem sa stanOwione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek
unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarzac
kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystgpuje przekonanie, ze
prawo miejscowe ma charakter wytacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno jest
szuka¢ delegacji prawotworczych dla organéw samorzadowych, a zatem i trafna jest teza, ze samorzad teryto-
rialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por.
W. Kisiel, Ustroj samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworze-
nia przepisOw wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich
tresci, ale to zr6znicowanie moze siggnaé¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miej-
scowe, Warszawa 2007, s. 259).

Wskazany natomiast przepis uchwaty stanowi nie tylko niezgodna z prawem modyfikacj¢ postanowien
ustawowych ale réwniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencj¢ organu uchwatodawczego gminy.
Tym samym narusza zasady sporzadzania planu, pojmoOwane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organu w zakresie zawartosci ustalen planu i obliguje Sad, zgodnie z art. 28
u.p.z.p., do stwierdzenia jego niewaznosci.

Z tych wzgleddéw, uznajac stwierdzone naruszenie prawa za istotne, nalezato na podstawie art. 147 § 1
u.p.p.s.a. orzec jak w pkt I sentencji wyroku. Rozstrzygniecie o kosztach postepowania sadowego zawarte
w pkt Il wyroku znajduje uzasadnienie w art. 200 u.p.p.s.a.
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