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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.573.2019
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 6 listopada 2019 r.

Dziatajac na podstawie art. 91 ust 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 .,
poz. 506 z p6zn. zm.), stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr XIII/82/19 Rady Miejskiej w Zalewie z dnia
25 wrzesnia 2019 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu
dziatki nr 51/9, obreb 2 Zalewo.

Uzasadnienie

Uchwala, o ktérej mowa na wstepie, Rada Miejska w Zalewie, powotujgc si¢ na art. 20 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018 r., poz. 1945 z p6zn. zm.),
uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki nr 51/9, obr¢b 2 Zalewo.
W ocenie organu nadzoru, ww. uchwata podjeta zostata z istotnym naruszeniem prawa.

W mysl art. 3ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym, ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej na terenie gminy, wtym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
z wyjatkiem morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenow
zamknigtych, nalezy do zadan wlasnych gminy. Stwierdzi¢ tez nalezy, ze wladztwo planistyczne gminy
oznacza mi¢dzy innymi, ze rada gminy moze okresla¢ zasady ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania
terenu. Plan miejscowy, bedac aktem prawa miejscowego, ma zawieraé normy okreslajace konkretne
przeznaczenie kazdego odcinka terenu objetego dang regulacja.

Uchwalajac przedmiotowy plan miejscowy, Rada Miejska w Zalewie postanowila, Zze teren dziatki nr 51/9,
obreb 2 Zalewo, przeznaczony jest pod zabudowe ustugows, tj. pod obiekty gastronomiczne, hotelarskie
z mozliwoS$cig ich taczenia (§ 8 ust. 1 uchwaty oraz § 16 ust. 1 pkt 1 uchwaty).

Wskaza¢ w tym miejscu trzeba, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ww. ustawy, wojt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem, wraz z uzasadnieniem.
W uzasadnieniu przedstawia si¢ w szczego6lnosci m.in.: zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng intensywno$¢ 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 wysoko$¢
zabudowy, minimalng liczb¢ miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow
zaopatrzonych w kartg parkingowa i sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.

Maksymalna wysoko$¢ zabudowy, realnie przeklada si¢ na korzystanie przez wilasciciela nieruchomosci
zprawa zabudowy poprzez wybudowanie na nieruchomosci obiektu budowlanego. Warto$¢ ta moze
niekorzystnie oddziatywac¢ na mozliwos¢ korzystania z nieruchomosci nalezacych do innych podmiotéw, i to
nie tylko tych bezposrednio graniczacych z nieruchomos$cia zabudowywang. Oddziatywanie wznoszonego
(wzniesionego) obiektu moze mie¢ rézny stopien ucigzliwosci i charakter, od dyskomfortu estetycznego, czy
uniemozliwienia lub utrudnienia odbioru programu telewizyjnego, przez zastoni¢cie widoku, ograniczenie
nastonecznienia lub doplywu §wiezego powietrza, az po znaczacy spadek wartosci rynkowej sgsiednich
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nieruchomosci. Wobec tego ochrona prawa oséb trzecich do niezakldéconego korzystania z ich nieruchomosci
jest takze przejawem ochrony ich prawa wtasno$ci. Bowiem w toku realizacji inwestycji moze dochodzi¢ do
kolizji praw iinteresow dysponenta nieruchomo$ci zabudowywanej oraz dysponentéw sgsiednich
nieruchomosci (patrz Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 kwietnia 2011 r. (sygn. akt KP7/09)).

Oznacza to, ze organ stanowiacy okreslajac przedmiotowa warto$¢ (maksymalng wysokos$¢ zabudowy),
kierujac si¢ powyzszymi wytycznymi, winien zakresli¢ przewidywane gabaryty obiektow budowlanych, ktore
mogg pojawi¢ si¢ na danym terenie. Zgodnie z,,Uniwersalnym stownikiem je¢zyka polskiego” pod redakcja
Stanistawa Dubisza, PWN Warszawa 2008 r., s. 960, pod pojeciem ,,gabarytoéw ~ w urbanistyce nalezy rozumie¢
,»Najwyzszg lini¢ poziomu zasadniczej czgéci budynku lub zespotu budynkow”. Z kolei zgodnie ze ,,Stownikiem
jezyka polskiego” pod red. Witolda Doroszewskiego, przez ,,wysoko$¢” nalezy rozumie¢ ,,odlegtos¢ migdzy
podstawa a wierzchotkiem, a gorng plaszczyzna, krawedzia”, za$§ za ,Stownikiem jezyka polskiego”,
Wydawnictwa Naukowego PWN, wydanie internetowe przez ,,wysoko$¢” nalezy rozumie¢ m.in. ,,wymiar czegos
liczony od podstawy w gore”, badz ,, odlegtos¢ od jakiegos punktu do punktu znajdujacego si¢ w gorze”.
Z powyzszych definicji wyraznie wynika, Ze przez wysoko$¢ nalezy rozumie¢ wymiar (w znaczeniu okre$lenia
metrycznego).

Majac na uwadze regulacj¢ art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Rada Miejska w Zalewie w § 17 uchwaty, okreslita zasady zagospodarowania terenu i ksztalttowania zabudowy.

W zakresie tychze zasad ksztaltowania zabudowy postanowita, ze:

- ustala si¢ minimalng wysokos$¢ zabudowy do najwyzszego punktu dachu (nie dotyczy wysokosci komindw) 8,0m
nad poziom terenu, wysokosci budowli i urzadzen technologicznych nie ustala si¢ (§ 17 pkt 2 lit. a uchwaty),

- ustala si¢ maksymalng wysokos¢ zabudowy do najwyzszego punktu dachu (nie dotyczy wysokosci kominow)
14,0m nad poziom terenu stanowigca akcent architektoniczny w postaci np. wiezyczki widokowej do 35%
powierzchni obiektu, wysokosci budowli i urzadzen technologicznych nie ustala si¢ (§ 17 pkt 2 lit. b uchwaty),

- ustala si¢ wysoko$¢ obiektow do trzech kondygnacji (§ 17 pkt 2 lit. ¢ uchwaty).

Analizujac, przytaczane regulacje uchwaty Nr XIII/82/19 zauwazy¢ nalezy, ze w art. 3 pkt 2 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 r., poz. 1202 z p6zn. zm.), ustawodawca zdefiniowal pojecie
budynku i wskazat, Ze przez termin ten nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany, ktory jest trwale zwigzany
z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych oraz posiada fundamenty i dach.
Obiektem budowlanym, jest z kolei budynek, budowla badz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami
zapewniajagcymi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie zjego przeznaczeniem, wzniesiony zuzyciem
wyrobow budowlanych (art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane). Prawo budowlane ustala rowniez znaczenie
pojecia budowli, przez ktore rozumie¢ nalezy kazdy obiekt budowlany niebedacy budynkiem lub obiektem matej
architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno
stojace maszty antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe,
budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje
przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie Sciekow, sktadowiska odpadow, stacje uzdatniania wody,
konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe,
cmentarze, pomniki, atakze czg$ci budowlane urzadzen technicznych (kottéw, piecow przemystowych,
elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia,
jako odrebne pod wzgledem technicznym czgéci przedmiotow sktadajacych sie na cato$¢ uzytkowa.

Z cytowanych przepiséw uchwaty wynika, ze Rada Miejska w Zalewie w sposéb metryczny - od 8,0 m nad
poziom terenu do 14,0 m nad poziom terenu stanowiaca akcent architektoniczny w postaci np. wiezyczki
widokowej do 35% powierzchni obiektu, okreslita wysoko$¢ zabudowy jedynie dla obiektow budowlanych,
ktorych integralnym elementem, jest dach (§ 17 pkt 2 lit. a i b uchwaty) — czyli w tym budynkow.

Dla wszystkich pozostatych obiektow, tzn. obiektow bez dachu, ustalono wysoko$¢ zabudowy — do trzech
kondygnacji (§ 17 pkt 2 lit. ¢ uchwaty).

Majgc na uwadze uzyty w § 17 pkt 2 lit. ¢ uchwaty, termin kondygnacja wskaza¢ trzeba, ze rozporzadzenie
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych jakim powinny
odpowiada¢ budynki iich usytuowanie (Dz.U. z2015r. poz. 1422 z pé6zn. zm.), w § 3 pkt 16 wyjasnia, co
nalezy rozumie¢ pod poj¢ciem kondygnacji. Jest nig pozioma nadziemna lub podziemna cze¢$¢ budynku,
zawarta pomigdzy powierzchnig posadzki na stropie lub najwyzej polozonej warstwy podlogowej na gruncie
a powierzchnia posadzki na stropie badz warstwy ostaniajacej izolacj¢ cieplng stropu, znajdujacego si¢ nad ta
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cze$cig budynku, przy czym za kondygnacje uwaza sie takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na
pobyt ludzi oraz poziomg cz¢$¢ budynku stanowigcg przestrzen na urzgdzenia techniczne, majacg Srednig
wysoko$¢ w swietle wigcksza niz 2 m; za kondygnacj¢ nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak
maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottownia.

Przytaczana definicja kondygnacji dotyczy jedynie budynkoéw. Elementem budynku, w my$l art. 3 pkt 2
ustawy Prawo budowlane, jest tez dach. Oznacza to, ze Rada Miejska w Zalewie faktycznie okreslita zasady
ksztattowania zabudowy jedynie dla budynkow (gdyz one jednoczesnie posiadaja zaréwno dach, jak
i kondygnacje) oraz dla innych zadaszonych obiektow budowlanych.

Z orzecznictwa sadéw administracyjnych jednakze wynika, ze pojecie ,,zabudowy” jest pojeciem szerszym
niz pojecie ,,budynku”. W $wietle art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1202 z p6zn. zm.), obiektami budowlanymi sg budynki, budowle badz obiekty matej architektury, wraz
z instalacjami zapewniajagcymi mozliwos$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony
z uzyciem wyrobow budowlanych. Trudno zatem uznaé, aby dziatki, na ktorych znajduja si¢ budowle np.
mosty, wiadukty, wolno stojace maszty antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z gruntem urzadzenia
reklamowe, budowle sportowe, pomniki byly dziatkami niezabudowanymi. Przyjecie definicji wysokos$ci
zabudowy odnoszacej si¢ wytacznie do budynkéw powodowalaby, iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych
obiektow budowlanych mogtoby by¢ niewykonalne (podobnie NSA w wyrokach: z dnia 28 listopada 2014 r., 11
OSK 1562/13, z dnia 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08).

W $wietle powyzszego, zabudowe stanowiag zatem rowniez inne obiekty budowlane niebedace budynkami,
a wiec nieposiadajace dachu i nieuksztalttowane w formie kondygnacji oraz obiekty nieposiadajace dachu.
Przyktadem moze by¢ tu chociazby taras widokowy, wieza widokowa, maszt, itp., co wyklucza mozliwo$¢
postuzenie si¢ wymienionymi w § 17 uchwaty, parametrami przy wyznaczaniu im tej wartosci.

Doda¢ ponadto trzeba, iz w ocenie organu nadzoru, wysokosci zabudowy obiektow nie sposob okresli¢
jedynie za pomoca kondygnacji (gdyby niestusznie uznac, ze pojgcie to odnosi nie tylko do budynkéw), gdyz
samo okres§lenie dopuszczalnej, maksymalnej ilosci kondygnacji, nie wyznacza rzeczywistej maksymalnej
wysoko$ci zabudowy, albowiem kondygnacje moga mie¢ rézng wysoko$¢, np. 2,5 m, czy 8 m.
W orzecznictwie sagdowo-administracyjnym wskazuje si¢, ze obowigzkiem rady, jest takie okreslenie zasad
zabudowy i zagospodarowania terenu, aby postanowienia uchwaly nie rodzity zadnych watpliwosci
interpretacyjnych, byly jasne ijednoznaczne (patrz np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 21 marca 2018 r., sygn. akt IT SA/Gd 1/18). Aby cel taki osiagna¢, lokalny prawodawca
powinien uzywa¢ odpowiednich wartosci liczbowych, a nie poj¢é otwartych typu ,,.kondygnacja”, co stanowic¢
bedzie zobiektywizowana metode ksztaltowania fadu przestrzennego na terenie objetym planem.

Ponadto pojecia ,,maksymalna wysokos¢ zabudowy” i,,maksymalna ilosci kondygnacji”, czyli wysokos¢
obiektow do trzech kondygnacji, nie sa tozsame iten pierwszy parametr nie powinien by¢ wyznaczany za
pomoca drugiego. Z orzecznictwa sadowo administracyjnego wynika, ze nie mozna stwierdzi¢ niewazno$ci
decyzji 0 pozwoleniu na budowe ztego powodu, ze w projekcie budowlanym nie zachowano maksymalnej
liczby kondygnacji przewidzianych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Wystarczajgcym
warunkiem dla stwierdzenia zgodno$ci z miejscowym planem pozwolenia na budowe jest zachowanie
nieprzekraczalnej wysokosci zabudowy w nim okreslonej (podobnie Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 13 wrzeénia 2016 r., sygn. Il OSK 3061/14). Oznacza to, ze parametry te powinny by¢ odrgbnie okreslone.

Zauwazy¢ takze trzeba, ze ustalenia planu powinny umozliwi¢ ich zastosowanie na etapie postgpowania,
prowadzonego Ww oparciu o przepisy ustawy zdnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z2018r.
poz. 1202 z p6zn. zm.).

Na podstawie § 6 rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny

odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, wysoko$¢ budynku okresla si¢ za pomocg wymiaru liniowego. Istota
pojecia wysokosci jest okreslenie pionowej odlegtosci pomiedzy dwoma punktami. Zdefiniowane w § 3 pkt 16
ww. rozporzadzenia, pojecie ,.kondygnacja” nie okre§la wysokosci zabudowy, ale moze by¢ stosowane przy
okresleniu podziatu budynkdéw na grupy wysokosci, wcelu okreslenia ich wymagan technicznych
i uzytkowych, zgodnie z § 8 ww. rozporzadzenia. Sa to dwa rézne pojecia dotyczace ksztattowania planowane;j
zabudowy, jednak zgodnie z § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U.
z 2003 r., nr 164 poz. 1587), obligatoryjnym parametrem ustalen planu miejscowego, jest okreslenie wysokosci
zabudowy, a nie ilosci kondygnacji, ktére moga stanowi¢ dodatkowe, ale nie wylaczne ustalenie wysokosci
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zabudowy. Parametrem jest wielko$¢ charakterystyczna dla danego urzadzenia (Stownik Jezyka Polskiego,
PWN, Warszawa, 1988 r. Il Tom, str. 602), czyli w tym przypadku wskazanie metryczne, czego w przedmiotowej
uchwale, w zakresie wszystkich obiektow budowlanych poza budynkami iobiektami zadaszonymi brak, aco
przesadza o niewyczerpaniu dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Koniecznym jest rowniez wskazanie, iz Rada Miejska w Zalewie, w§ 17 pkt2lit. ai b uchwaly,
postanowita, ze wysokosci budowli iurzadzen technologicznych nie ustala si¢. Jednoczesnie w § 9 ust. 2
uchwaty, okreslita zasady sytuowania reklam, urzadzen reklamowych, tablic reklamowych, szyldow. Wolno
stojace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe stanowig budowle, wigc rada
dopuszczajac ich sytuowanie na terenie obje¢tym planem winna okresli¢c wysoko$¢é ich zabudowy badz
postanowic, ze nie moga one stanowi¢ budowli.

Powyzsze roéwniez dowodzi niewyczerpania dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, obligujacego do okreslenia w planie miejscowym, maksymalnej wysokosci
zabudowy, co stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego.

W mysl art. 28 ww. ustawy, istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, atakze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewaznos$¢ uchwaty Nr XIII/82/19 w catosci.

W zwigzku z tym rozstrzygni¢to, jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego przysluguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Olsztynie za posrednictwem Wojewody Warminsko-Mazurskiego w terminie
30 dni od dnia jego doreczenia.

Wojewoda Warminsko-Mazurski
Artur Chojecki
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