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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 19 grudnia 2019 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w sktadzie nast¢pujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Maria Wieczorek-Zalewska (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Grzegorz Grymuza

Sedzia NSA Grazyna Pawlos-Janusz
Protokolant Starszy sekretarz sadowy Agnieszka Wojtas

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 10 grudnia 2019 r.

sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego

na uchwate Rady Miasta Swidnik

z dnia 12 marca 2012 r. nr V/44/2015

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w czgéci obejmujacej § 2 ust. 1 pkt 13.
Na oryginale wiasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.

Uzasadnienie

W dniu 12 marca 2015r. Rada Miasta Swidnik podjeta uchwale nr V/44/2015 w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta Swidnik zespél przemystowo-sktadowy.
Uchwala ta zostala opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubelskiego z dnia 26 maja 2015 1.
pod poz. 1774 oraz — stosownie do jej § 37 — weszta w zycie po uptywie 30 dni od daty jej ogloszenia.

W dniu 30 lipca 2019 r. Wojewoda Lubelski (dalej takze jako: ,,skarzacy”, ,,organ nadzoru”) wnidst do
Wojewoddzkiego Sady Administracyjnego w Lublinie skarge na powyzszg uchwale, domagajac si¢ stwierdzenia
jej niewazno$ci w czesci obejmujacej § 2 ust. 1 pkt 13.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru - powolujac si¢ na tre$¢ art. 94 Konstytucji RP - podniost, ze brak jest
upowaznienia ustawowego uprawniajacego rad¢ gminy do tworzenia w akcie prawa miejscowego definicji lub
doprecyzowania  poje¢  ustawowych. Tymczasem Rada Miasta Swidnik, formutujac W §
2 ust. 1 pkt 13 zaskarzonej uchwaty pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy, przyjeta, ze nalezy przez to
rozumie¢ warto$¢ stosunku powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji nadziemnych mierzonych
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w obrysie zewnetrznym wszystkich budynkow zlokalizowanych na danej dziatce do powierzchni danej dziatki.
Stosownie za§ do treSci art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. z2018 r. poz. 1945 ze zm., dalej jako ,u.p.z.p.”) w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, maksymalna i minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie
czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalng liczbg
miejsc do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.

W ocenie Wojewody Lubelskiego ustawodawca w przytoczonym wyzej przepisie wyjasnil wprost, ze
wskaznik intensywnos$ci zabudowy nie zawiera ograniczenia wylgcznie do kondygnacji nadziemnych.
Intensywno$¢ zabudowy winna uwzglednia¢ catkowita powierzchni¢ zabudowy, a wigc ujmujaca wszystkie
kondygnacje, nie tylko nadziemne. Co wigcej, § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie
(tj. Dz. U. 22019 1. poz. 1945 ze zm., dalej jako ,r.w.t”) — w brzmieniu obowigzujagcym w dacie podjecia
zaskarzonej uchwaty — stanowit, ze przez kondygnacj¢ nalezy rozumie¢ ,,poziomg nadziemna lub podziemna
cze$¢ budynku, zawarta pomigdzy powierzchnig posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy
podtogowej na gruncie a powierzchnig posadzki na stropie badz warstwy ostaniajacej izolacje cieplng stropu,
znajdujacego si¢ nad ta czescia budynku, przy czym za kondygnacj¢ uwaza si¢ takze poddasze
Z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz pozioma czg$¢ budynku stanowiaca przestrzen na
urzadzenia techniczne, majaca Srednig wysoko§¢ w §wietle wickszg niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢
nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub
kottownia”. Jednoczesnie § 3 pkt 17 oraz pkt 18 r.w.t. rozrdznia poj¢cia kondygnacji podziemnej i kondygnacji
nadziemnej. W $wietle tych przepisow przez kondygnacje podziemng nalezy rozumieé¢ zaglebiong ze
wszystkich stron budynku, co najmniej do potowy jej wysokosci w §wietle ponizej poziomu przylegajacego do
niego terenu, a takze kazda usytuowana pod nig kondygnacj¢. Z kolei przez kondygnacja nadziemng nalezy
rozumie¢ kazda kondygnacje niebedaca kondygnacja podziemna.

W ocenie organu nadzoru, skoro Rada Miasta Swidnik w § 2 ust. 1 pkt 13 zaskarzonej uchwaly przyjeta, ze
przy okresleniu intensywnosci zabudowy brane sa pod uwage wylacznie kondygnacje nadziemne, to tym
samym dokonata modyfikacji sposobu ustalenia wskaznika intensywnosci zabudowy okreslonego w ustawie.
Takie dzialanie jest za§ — zdaniem skarzacego — nieuprawnione i stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania
planu miejscowego. Organu nadzoru zaznaczyl, ze potwierdzeniem shtusznosci powyzszego zarzutu jest
stanowisko wyrazone w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 listopada 2015 r., sygn. akt II
OSK 2253/15, w ktéorym stwierdzono, ze intensywno$¢ zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednieniem
catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktora odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Nadto podkreslono, ze
brak jest podstaw prawnych do definiowania poj¢¢, ktore wptywaja na (modyfikuja) przepis rangi ustawowe;.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta Swidnik — reprezentujacy Gming Miasto Swidnik w niniejszym
postepowaniu sagdowym (dalej takze jako: ,,organ gminy”) — wniost o oddalenie skargi w cato$ci. W ocenie
organu gminy skarga jest bezpodstawna, albowiem organ nadzoru - dokonujac oceny wedlug aktualnie
obowiazujacych przepisow - blednie zinterpretowat stan faktyczny i prawny w niniejszej sprawie.

Organ gminy podnidst, ze zaskarzona uchwala zostata podjeta na podstawie uchwaty nr XX1/167/2004 r.
Rady Miasta Swidnik zdnia 21 pazdziernika 2004 r. w sprawie przystapienia do sporzadzania zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta Swidnik zespot przemystowo — sktadowy,
zmienionej uchwata Rady Miasta Swidnik nr L/338/2010 zdnia 13 maja 2010r. Stosownie za§ do
art. 4 ust. 2 ustawy zdnia 25czerwca 2010r. ozmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkow iopiece nad
zabytkami (Dz. U. Nr 130 poz. 871), ktora weszta w zycie w dniu 21 pazdziernika 2010 r., do miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego oraz studidéw uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, w stosunku do ktorych podjeto uchwale o przystapieniu do sporzadzania lub zmiany
planu lub studium, a postgpowanie nie zostato zakonczone do dnia wejscia w zZycie ustawy, stosuje si¢ przepisy
dotychczasowe. Zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta Swidnik zespot
przemystowo-skladowy musiala zatem uwzgledniaC w swojej tresci m.in. uregulowania art. 15 ust.2
pkt 6 w brzmieniu sprzed 21 pazdziernika 2010 r. Owczesne brzmienie tego przepisu stanowilo natomiast, ze
w planie miejscowym okre§la si¢ obowigzkowo (...) parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnos$ci zabudowy.
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W ocenie Burmistrza Miasta Swidnik, w zaleznoéci, kiedy miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego byl uchwalany i jakie bylo brzmienie art. 15 ust.2 pkt 6 u.p.z.p., tak rézne byly okreslenia
wskaznikéw intensywnosci zabudowy. Stad tez w urbanistyce wystepujg i funkcjonuja rézne ustalenia stuzagce
okresleniu wskaznika intensywno$ci zabudowy. Dlatego tez — zdaniem organu gminy — nie mozna podzieli¢
zarzutu, ze Rada Miasta Swidnik zmodyfikowata sposob ustalenia wskaznika intensywnosci zabudowy
okreslony w ustawie.

Organ gminy podkreslit, 7e réwniez rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164 poz. 1587, dalej jako: ,,r.w.z.”), wydanego na podstawie art. 16 ust. 2 u.p.z.p.,
okreslajac w § 4 wymogi dotyczace stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu
miejscowego, nie formuluje definicji, jakg nalezy stosowaé w planie miejscowym, ustalajac wskazniki
intensywnosci zabudowy.

W ocenie Burmistrza Miasta Swidnik kwestionowany przepis § 2 ust. 1 pkt 13 zaskarzonej uchwaly jest
zatem zgodny z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w brzmieniu obowigzujagcym w dniu podje¢cia przez Rad¢ Miasta
Swidnik uchwaty nr XX1/167/2004 o przystgpieniu do sporzadzenia zmiany miejscowego planu
zagospodarowania Miasta Swidnik zesp6t przemystowo-sktadowy, a takze z przepisami r.w.z. Zdaniem organu
gminy, powolany przez Wojewod¢ Lubelskiego wyrok NSA z dnia 27 listopada 2015 r. sygn. akt II OSK
2253/15 nie ma zastosowania w niniejszej sprawie, bowiem odnosi si¢ do stanu prawnego obowigzujacego po
21 pazdziernika 2010r., a wigc po wejsciu w zycie ustawy zdnia 25 czerwca 2010r. o zmianie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:
Skarga zastuguje na uwzglegdnienie.

Wyjasni¢ na wstepie nalezy, ze przedmiotowa skarga zostala wniesiona na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 1. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz.U. z2019r. poz.506ze zm.). Przepis ten przewiduje, ze po uplywie terminu wskazanego
w art. 91 ust. 1 (tj. po uptywie 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia) organ nadzoru nie moze we
wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ
nadzoru moze zaskarzy¢ uchwatg lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Przedmiotem skargi Wojewody Lubelskiego jest uchwata nr V/44/2015 Rady Miasta Swidnik z dnia
12 marca 2015 r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta Swidnik
zesp6t przemystowo sktadowy. Podkresli¢ nalezy, ze organ nadzoru objal swa skarga wylacznie cze$é ww.
uchwaly, tj. § 2ust. 1 pkt13. Zarzut skarzacego odnos$nie wskazanego przepisu sprowadza si¢ do
zakwestionowania okre§lonego w nim rozumienia pojecia ,,wskaznika intensywno$ci zabudowy”, ktore -
w ocenie organu nadzoru — zostalo sformutowane w sposob sprzeczny z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.,
co $wiadczy o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Stanowisko organu nadzoru nalezalo uzna¢ za prawidtowe.

Podkresli¢ nalezy, ze stosownie do art. 14 ust. 8 u.p.z.p. plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego.
W mysl art. 27 u.p.z.p. zmiana planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim sg one uchwalane.
Zgodnie za$§ zart. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, atakze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.

W mysl art. 87 ust. 2 Konstytucji RP przepisy prawa miejscowego stanowig zroédlo prawa powszechnie
obowigzujacego na obszarze dziatania organdéw, ktore je ustanowily. Zgodnie za$§ z art. 94 Konstytucji RP
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujgcego na obszarze dziatania
tych organow.

Tres¢ powolanych norm konstytucyjnych nie pozostawia watpliwosci, ze rada gminy obowigzana jest
przestrzega¢ zakresu upowaznienia ustawowego udzielonego jej przez ustaweg w zakresie tworzenia aktow
prawa miejscowego, a w ramach udzielonej jej delegacji w tych dzialaniach nie moze wkracza¢ w materig
uregulowang ustawg. Uchwala rady gminy musi bowiem respektowaé unormowania zawarte w aktach
wyzszego rzgdu, a prawo miejscowe moze by¢ stanowione w granicach upowaznien zawartych w ustawie.
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Przypomnie¢ nalezy, ze kwestionowany przepis § 2 ust. 1 pkt 13 zaskarzonej uchwaly stanowi, iz przez
wskaznik intensywno$ci zabudowy nalezy rozumie¢ warto$¢ stosunku powierzchni catkowitej wszystkich
kondygnacji naziemnych mierzonych w obrysie zewnetrznym wszystkich budynkow zlokalizowanych na danej
dziatce do powierzchni danej dziatki.

Z kolei art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w aktualnym brzmieniu, z ktérym organ nadzoru skonfrontowat tres¢ ww.
przepisu zaskarzonej uchwaty, stanowi, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywno$¢
zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;j,
minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczb¢ miejsc do parkowania w tym miejsca
przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowsa i sposob ich realizacji oraz linie
zabudowy i gabaryty obiektow. Jak juz wyzej wskazano, zastrzezenia organu gminy skoncentrowaty sie na
sprzecznosci zaskarzonego przepisu uchwaty zokreSlonym w ww. unormowaniu rozumieniem pojecia
intensywnosci zabudowy.

Jak stusznie zauwazono w odpowiedzi na skargg, przytoczona wyzej tres¢ art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. zostata
nadana temu przepisowi mocg ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie
zabytkéw 1iopiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130 poz. 871), ktéra weszla w zycie w dniu 21 pazdziernika
2010 r. Trafne jest przy tym twierdzenie organu gminy, ze ze wzgledu na date podjecia przez Rade Miasta
Swidnik uchwaty nr XXI/167/2004 w sprawie przystapienia do sporzadzania zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Miasta Swidnik zesp6t przemystowo — sktadowy (co miato miejsce w dniu
21 pazdziernika 2004 r.), do zaskarzonego planu miejscowego — jako procedowanego na podstawie ww.
uchwaty — zastosowanie znajdowaly przepisy u.p.z.p. w brzmieniu sprzed wejscia w Zycie powyzszej ustawy
nowelizujacej, co wynika wprost zdyspozycji jej przepisu przejsciowego art. 4 ust. 2. Przepis
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w brzmieniu sprzed 21 pazdziernika 2010r. stanowil natomiast, ze w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektéw i wskazniki intensywnosci zabudowy.

Okoliczno$¢, iz w przypadku zaskarzonej uchwaly zastosowanie znajduje art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
w brzmieniu sprzed 21 pazdziernika 2010 r., w ocenie Sadu, nie podwaza stusznosci stanowiska organu
nadzoru o sprzeczno$ci § 2 ust. 1 pkt 13 zaskarzonej uchwaty z tym przepisem. Nalezy bowiem wskazaé, ze
ustawa nowelizujagca z dnia 25 czerwca 2010 r. jedynie doprecyzowata tres¢ ww. artykutu, nie zmieniajac
jednak jego istoty. Przepis ten w dotychczasowym brzmieniu ograniczat si¢ do wskazania poszczeg6lnych -
obowigzkowych elementow planu miejscowego, zaliczajgc do nich wskaznik intensywnos$ci zabudowy,
natomiast nie zawieral w swej tre§ci rozwinigcia znaczenia tego pojecia. Zasadniczym celem omawianej
nowelizacji — jak wynika z uzasadnienia jej projektu (druk sejmowy nr 812 z dnia 29 maja 2008 r.) — bylo
natomiast uproszczenie procedur planistycznych i przyspieszenie powstawania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. W ocenie Sadu elementem realizacji tego celu bylo wlasnie
doprecyzowanie znaczenia pojgcia wskaznika intensywnosci zabudowy, jako wskaznika powierzchni
catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Brak takiego wyjasnienia w tresci
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. sprzed 21 pazdziernika 2010 r. nie oznacza zatem, ze wymienione w tym przepisie
pojecie wskaznika intensywnosci zabudowy nalezato wowczas interpretowac odmiennie.

Z zwiazku z powyzszym przywotany w skardze poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazony
wyroku zdnia 27 listopada 2015 r., sygn. akt II OSK 2253/15 — jakkolwiek odnoszacy si¢ do tresci
art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. obowigzujacej od dnia 21 pazdziernika 2010r. — ma zastosowanie rdéwniez
w okoliczno$ciach niniejszej sprawy. Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie poglad ten w cato$ci natomiast
podziela.

Nie budzi bowiem watpliwo$ci, ze pojecie powierzchni catkowitej zabudowy (determinujgcej wysokosé
wskaznika intensywnos$ci zabudowy), nalezy - tak obecnie, jak i w stanie prawnym sprzed 21 pazdziernika
2010 r. — rozumie¢ jako powierzchnia wszystkich kondygnacji budynku, nie za$ jedynie kondygnacji
nadziemnych. Wprawdzie pojecie to nie zostalo prawnie zdefiniowane, jednak — zdaniem Sadu — nalezy je
odczytywaé z uwzglednieniem definicji ,,powierzchni wewnetrznej budynku”, zawartej w § 3 pkt 23 r.w.t.
Oczywiste jest bowiem, ze powierzchnia calkowitej zabudowy w cato$ci obejmuje powierzchni¢ wewnetrzng
budynku. Zgodnie za$ z powotanym wyzej przepisem rozporzadzenia, powierzchnia wewnetrzna budynku to
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suma powierzchni wszystkich kondygnacji budynku, awigc zarowno kondygnacji nadziemnych, jak
i podziemnych (§ 3 pkt 16 r.w.t.).

Z powyzszych wzgledow nalezy zgodzi¢ si¢ z zarzutem organu nadzoru, ze Rada Miasta Swidnik,
definiujac w § 2 ust. 1 pkt 13 zaskarzonej uchwaly wskaznik intensywnosci zabudowy jako wartos$¢ stosunku
powierzchni catkowitej jedynie kondygnacji naziemnych do powierzchni dziatki, dokonata nieuprawnionej
modyfikacji tego pojecia wzgledem jego znaczenia wynikajacego z tresci art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. wzw. zw
§ 3pkt 16123 r.w.t. Tym samym, wobec przekroczenia upowaznienia ustawowego, Rada Miasta Swidnik
naruszyta art. 94 Konstytucji RP, w konsekwencji istotnie naruszajac zasady sporzadzania planu miejscowego.

W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1302 ze zm.), orzekt jak w sentencji wyroku.

Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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