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WYROK NR IV SA/PO 457/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 20 pazdziernika 2016 r.

w sprawie "Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejon ulic: T. KoS$ciuszki i Jana Pawla
Il w Ostrzeszowie™

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 457/16
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ]
Dnia 20 pazdziernika 2016 t.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy S¢dzia WSA Ewa Krecichwost-Durchowska
Sedziowie WSA Donata Starosta (spr.)
WSA Tomasz Grossmann
Protokolant st.sekr.sad. Justyna Hotynska
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 20 pazdziernika 2016 r.
sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego
na uchwate Rady Miejskiej Ostrzeszow
z dnia 21 wrzesnia 2015 r. nr XI/66/2015

w sprawie ,,Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejon ulic: T. Ko$ciuszki i Jana Pawta
II w Ostrzeszowie”

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci;

2. zasadza od Miasta Ostrzeszow na rzecz skarzacego Wojewody Wielkopolskiego kwote 480 ztotych
(czterysta osiemdziesiat zt) tytutem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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Sygn. akt IV SA/Po 457/16
Uzasadnienie

Pismem z dnia 26 kwietnia 2016 r. Wojewoda Wielkopolski ztozyl do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu skarge na Nr XI/66/2015 Rady Miejskiej Ostrzeszé6w z dnia 21 wrze$nia
2015 roku w sprawie uchwalenia ,,Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejon ulic: T.
Kosciuszki 1 Jana Pawla II w Ostrzeszowie" (zwang dalej jako ,,zaskarzona uchwala”) wnoszac o
stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwatly oraz o zasadzenie kosztow zastepstwa procesowego, wedtug
norm przepisanych.

Wojewoda wyjasnil, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 roku o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r., poz. 199 ze zm.; zwanej dalej jako ,,u.p.z.p.”) w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okres$la si¢ obowiazkowo parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym maksymalng i minimalng intensywno$¢
zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej. Tymczasem w § 2 pkt 7 zaskarzonej uchwaty zdefiniowano wskaznik intensywnosci zabudowy
jako ,, wielko$¢ powierzchni zabudowy wszystkich budynkow do powierzchni dziatki budowlanej; na ktorej
lokalizowana jest zabudowa, co stanowi niedozwolong modyfikacje¢ definicji ustawowe;j.

W ocenie Wojewody organy gminy nie moga zmienia¢ lub uchyla¢ przepisow zawartych w zrodtach
prawa powszechnie obowigzujacego, o jakich mowa w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP. Stwierdzil, ze w
zaskarzonej uchwale dla terenéw oznaczonych symbolami ,,1MN", ,,1IMNU", ,2MNU" ,,3MNU"i,,1U" w §
20 ust. 2 pkt 1 lit. b, § 21 ust. 2 pkt 1 lit. ¢, § 22 ust. 2 pkt 1 lit. b zaskarzonej uchwaly, zamiast wymagane;j
przepisami ustawy intensywnosci zabudowy ustalono minimalne oraz maksymalne ,,wskazniki wielkosci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki, czym naruszono przepisy art. 15 ust. 2 pkt 6
u.p.z.p. Powyzsze w ocenic Wojewody stanowi przestanke do stwierdzenia niewaznos$ci zaskarzonej
uchwaty.

W odpowiedzi na skargge Rada Miejska podzielita argumentacje Wojewody i wniosta o uwzglednienie
skargi.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

W S$wietle art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity Dz. U. z
2015 r. poz. 1515 — zwanej dalej jako "u.s.g.") uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem
sa niewazne, przy czym o niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia. Po uplywie tego
terminu organ nadzoru nie moze juz we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaly (zarzadzenia)
organu gminy. W takiej sytuacji moze jedynie zaskarzy¢ wadliwy akt do sagdu administracyjnego, zgodnie z
art. 93 ust. 1 u.s.g. Realizujac te¢ kompetencje organ nadzoru nie jest skrepowany jakimkolwiek terminem do
whiesienia skargi (zob. m.in. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 lipca 2005 r., sygn. akt
IT OSK 320/05 oraz postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 listopada 2005 r., sygn.
akt 1 OSK 572/05, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W rozpoznawanej sprawie Wojewoda w ustawowym terminie 30 dni od dnia otrzymania zaskarzonej
uchwaty nie orzekt o jej niewaznosci, wobec czego byt wladny zaskarzy¢ ja w trybie art. 93 u.s.g.

Zgodnie z art. 1 § 11 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U.
z 2014 r., poz. 1647 ze zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole
dziatalnosci administracji publicznej, przy czym kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci z
prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Sady administracyjne, kierujagc si¢ wspomnianym kryterium
legalnosci, dokonuja oceny zgodno$ci treSci zaskarzonego aktu oraz procesu jego wydania z normami
prawnymi — odpowiednio: ustrojowymi, proceduralnymi i materialnymi — przy czym ocena ta jest
dokonywana wedtug stanu prawnego istniejacego w dniu wydania zaskarzonego aktu. W Swietle art. 3 § 2
pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z
2016 r., poz. 718 — zwanej dalej jako "p.p.s.a.") kontrola dziatalnos$ci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Stosownie do art. 134 § 1 p.p.s.a. sad rozstrzyga w granicach danej sprawy, nie
bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang w niej podstawg prawng. Oznacza to,
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ze bierze pod uwage wszelkie naruszenia prawa, a takze wszystkie przepisy, ktére powinny znalezé
zastosowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie od zgdan i wnioskow podniesionych w skardze, w
granicach sprawy, wyznaczonych przede wszystkim okreslonym w skardze przedmiotem zaskarzenia —
ktoéry moze obejmowaé catos¢ albo tylko czes¢ okreslonego aktu lub czynnosci (zob.: J.P. Tarno, Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2010, s. 312-317 a takze wyroki
NSA z 5 marca 2008 r., sygn. akt | OSK 1799/07, z 9 kwietnia 2008 r., sygn. akt 1l GSK 22/08, z 27
pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 73/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Przedmiotem tak rozumianej kontroli Sadu jest w niniejszej sprawie uchwata Rady Miejskiej Ostrzeszow
Nr XI/66/2015 z dnia 21 wrzesnia 2015 roku w sprawie uchwalenia ,,Miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego rejon ulic: T. Ko$ciuszki i Jana Pawta Il w Ostrzeszowie".

Nie ulega watpliwosci, ze zaskarzona uchwata jako podjeta w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.), zatem nalezy do
kategorii aktow, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a.

Oceny, czy zaskarzony miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest obarczony wadg
skutkujaca stwierdzeniem jego niewazno$ci przez sad administracyjny na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a.
dokonuje si¢ przez pryzmat przestanek wynikajacych z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. W mysl tego przepisu istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a
takze naruszenie wilasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w
catosci lub czesci. Pojecie "trybu sporzadzania planu miejscowego" (zwanego tez potocznie: "procedura
planistyczna") — ktérego zachowanie stanowi przestanke formalnoprawng zgodno$ci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z przepisami prawa — odnosi si¢ do sekwencji czynnosci, jakie podejmuje
organ w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego, poczawszy od uchwaly o przystapieniu do
sporzadzania planu, a skonczywszy na jego uchwaleniu. Natomiast pojegcie "zasad sporzadzania planu
miejscowego” — ktorych uwzglednienie stanowi przestanke materialnoprawng zgodno$ci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z przepisami prawa — nalezy wigzaé z samym sporzadzeniem
(opracowaniem) aktu planistycznego, a wigc z merytoryczng zawartoscig tego aktu (czgs¢ tekstowa,
graficzna i zatgczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardéw dokumentacji planistycznej (por.
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2009 r., sygn. akt II OSK 1778/08, oraz z 11
wrzesnia 2008 r., sygn. akt Il OSK 215/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Skoro pojecie naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego w rozumieniu art. 28 ust. 1 w.p.z.p
obejmuje sprzeczno$¢ postanowien uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujacego, w
tym takze z rozporzadzeniem — to w konsekwencji oOznacza, ze roéwniez z "Zasadami techniki
prawodawczej", ktore stanowia zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. (Dz. U. Nr 100, poz. 908; zwanego dalej jako "z.t.p."),w szczegdlnosci z tymi, ktore okreslane sa w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego mianem "rudymentarnych kanonéw techniki prawodawczej"
(zob. np. postanowienie TK z 27 kwietnia 2004 r., P 16/03; OTK-A 2004/4/36), nakaz przestrzegania
ktorych postrzegany jest jako jeden z elementow konstytucyjnej zasady prawidlowej legislacji (por. T.
Zalasinski, Zasady prawidlowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 51).
O ile stosowanie powyzszego rozporzadzenia przy tworzeniu miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego budzi spory nie tylko w doktrynie ale rowniez w orzecznictwie, to jednakze nie przesagdzajac
obowigzku stosowania tego rozporzadzenia przez prawodawce lokalnego mozna uznaé, iz niektore
wynikajace z Zasad techniki prawodawczej reguly maja charakter uniwersalny, ktorym powinien
odpowiada¢ kazdy przepis prawa.

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2009 r.,
II SA/Bd 688/09 (orzeczenia.nsa.gov.pl) "Zasady techniki prawodawczej nie tworzg upowaznienia do
tworzenia prawa, stanowig pewien zbidr zasad technicznych dotyczacych sposobu tworzenia prawa.
Naruszenie tych zasad nie stanowi o sprzecznosci uregulowan z prawem. Stanowi tylko tyle, Ze przepisy
zostaly zle skonstruowane, co nie zawsze przekresla ich wartos$¢". Zdaniem Sgdu naruszenie zasad techniki
prawodawczej jednoznaczne z istotnym naruszeniem prawa wystepuje m.in. wowczas, kiedy w wyniku
naruszenia zasad techniki prawodawczej dochodzi do sytuacji kiedy prawodawca lokalny reguluje materie
uregulowang juz aktami wyzszego rzedu (tj. ustawami) ewentualnie wykracza poza zakres upowaznienia
ustawowego do wydania aktu prawa miejscowego.

Stosownie do § 149 ztp. w akcie normatywnym nizszym rangg niz ustawa bez upowaznienia
ustawowego nie formuluje si¢ definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegolnosci w
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akcie wykonawczym nie formutuje si¢ definicji, ktére ustalaltyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie
upowazniajacej.

Definiujac w akcie prawnym okreslone pojgcia prawodawca daje wyraz temu, ze zamierza przypisac
definiowanym zwrotom nie tylko inne znaczenie niz w jgzyku potocznym, ale takze inne znaczenie niz
powszechnie przyjmuje si¢ to w innych aktach prawnych. Zatem w przypadku powtdrnego zdefiniowania
pojecia ustawowego w akcie prawa miejscowego, istnieje realna mozliwosé, ze jego interpretacja w
oderwaniu od aktu pierwotnego spowoduje zmian¢ znaczeniowo-prawng danego pojecia przyjeta w ustawie.

Modyfikacja poje¢ ustawowych moze doprowadzi¢ do naruszenia zasad prawidtowej legislacji. Zasada ta
zakazuje wprowadzania do systemu prawa na poziomie prawa miejscowego rozwigzan, ktorych mozliwos¢
zrealizowania nasuwa powazne watpliwosci, co moze réwniez wptywaé na trudnos$ci w interpretacji tych
przepiséw, powodujac niedopuszczalng — w kontekScie zasady dobrej legislacji — niejasnos¢ legislacyjng.
Zasada poprawne] legislacji zawiera w sobie w szczego6lno$ci wymodg okreslonosci prawa oraz nakaz
dochowania odpowiedniego trybu jego stosowania (tak NSA w wyroku z dnia 27 listopada 2015 r., sygn.
akt 11 OSK 2253/15; http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Z przywotanej zasady wynikaja m.in. dyrektywy precyzji tekstu prawnego i jego komunikatywnosci dla
adresatow, ktore wiagza si¢ z realizacja zasady okreslonosci przepisow prawnych. Ta ostatnia zasada stanowi
za$ jeden z elementéw skladajacych si¢ na zasadg panstwa prawnego sformutowang w art. 2 Konstytucji.
Zardéwno na tle zasady demokratycznego panstwa prawnego, jak i art. 31 ust. 3 Konstytucji, wykluczone jest
ustanawianie przepisow pozbawionych dostatecznego stopnia precyzji (por. NSA w wyroku z dnia 13 marca
2013 r. sygn. akt II OSK 2570/12; http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Wymoég okreslonosci prawa odnosi si¢ do
relacji pomigdzy panstwem, a obywatelami bgdacymi adresatami danej regulacji, ktorzy maja prawo
oczekiwaé jej przejrzystosci i czytelnosci. Na prawodawcy ciazy obowigzek tworzenia przepisow prawa
mozliwie najbardziej okreslonych w danym wypadku, zarowno pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Istota
zasady okre§lonosci przepisOw prawa sprowadza si¢ do ustanowienia obowigzku organu wyposazonego w
kompetencje prawotworcza do konstruowania przepiséw w sposob poprawny, precyzyjny i jasny. Nakaz
okreslonosci przepisow prawnych powinien by¢ rozumiany jako wymog formutowania przepisow w taki
sposob, aby zapewnialy dostateczny stopien precyzji w ustalaniu ich znaczenia i skutkow prawnych (wyrok
TK z dnia 18 marca 2010 r., sygn. akt K 8/08, OTK ZU 2010, nr 3, poz. 23).

W art. 15 ust. 2 u.p.z.p, ustawodawca wyliczyt obligatoryjne elementy jakie musi zawiera¢ miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego. Z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. wynika, ze jednym z takich elementow
jest ustalenie maksymalnej i minimalnej intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawodawca
wymieniajac ustalenie maksymalnej i minimalnej intensywno$¢ zabudowy jako obligatoryjny element
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wskazal jednoczesnie, ze wskaznik intensywnosci
zabudowy stanowi wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlanej.

Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 =zaskarzonej uchwaly zdefiniowata pojecie wskaznika
intensywnosci zabudowy jako wielko$¢ powierzchni zabudowy wszystkich budynkéw do powierzchni
dziatki budowlanej, na ktorej zlokalizowana jest zabudowa. Juz wstgpna analiza regulacji zawartej w § 2 pkt
7 zaskarzonej uchwaly pozwala zauwazy¢, ze definicja pojecia powierzchni zabudowy jakim postuzyla si¢
Rada Gminy jest pojeciem wezszym, anizeli pojecie intensywno$ci zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p., bowiem Rada Gminy zawezyla omawiany wskaznik jedynie do budynkow, wytaczajac spod
ustalen planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowe. Jednakze ustawodawca obligatoryjnym elementem
miejscowego planu miejscowego uczynit wskaznik intensywnosci zabudowy rozumiany jako powierzchni
catkowitej zabudowy, do powierzchni dziatki budowlanej, a nie powierzchni zabudowy budynkami.
Uchybienie to jest o tyle istotne, ze Rada Gminy w kolejnych przepisach zaskarzonej uchwaty zamiast
maksymalnej i minimalnej intensywno$ci zabudowy dokonata ustalen wskaznika powierzchni zabudowy w
stosunku do powierzchni dziatki.

W ocenie Sadu stwierdzone uchybienia w sposob istotny ingeruje w pozostata czgs¢ zaskarzonej
uchwaty. W konsekwencji bowiem w przepisach § 20 ust. 2 pkt 1 lit. b, § 21 ust. 2 pkt 1 lit. ¢, § 22 ust. 2 pkt
1 lit. b zaskarzonej uchwaly Rada Gminy w sposob wadliwy dokonata bowiem ustalen omawianego
parametréw dla terend6w oznaczonych symbolami IMN", [ 1MNU", ,2MNU" ,3MNU" i ,1U".
Wyeliminowanie wskazanych powyzej elementéw zaskarzonej uchwaly w ocenie Sadu dezintegruje
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postanowienia catego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i skutkuje stwierdzeniem
niewazno$ci uchwaty przyjmujacej ten plan w catosci.

Brak ktoregokolwiek z obligatoryjnych elementow miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, jezeli miat istotny wpltyw na tres¢ planu miejscowego, moze stanowi¢ naruszenie art. 28
u.p.z.p. skutkujace stwierdzeniem jego niewazno$ci, gdyz prowadzi¢ moze do zaburzenia tadu
przestrzennego na catym terenie objetym planem badz tez wregcz jego niewykonalnosci (A. Kosicki [w:]
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, A. Plucinska-Filipowicz, M.
Wierzbowski (red.), LEX/el., wyrok WSA w Poznaniu z dnia 27 lutego 2013 r., IV SA/Po 567/12, LEX nr
1311293).

Z tych tez wzgledow Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekl jak w pkt 1 wyroku. O kosztach
postepowania w pkt 2 wyroku Sad orzekl na podstawie art. 200 w zwiazku z art. 205 p.p.s.a., uwzgledniajac
kwote stanowigca rownowarto§¢ wynagrodzenia pelnomocnika (480 zt) ustalonego na podstawie § 14 ust. 1
pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie oplat za
czynnos$ci radcow prawnych (Dz.U. z 2015 r. poz. 1804).

Przewodniczacy Sedzia WSA
(-) Ewa Krecichwost-Durchowska

Sedzia WSA
(-) Donata Starosta (spr.)

Sedzia WSA
(-) Tomasz Grossmann
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