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Status:

orzeczenie prawomocne

TEZA aktualna

W art. 15 u.p.z.p. brak jest upowaznienia rady gminy do definiowania pojecia "powierzchnia
catkowita zabudowy". Regulujac kwestie zwigzane z intensywnos$cig zabudowy organ
stanowigcy gminy nie moze nakaza¢ okreslania powierzchni catkowitej zabudowy jako sumy
powierzchni zabudowy wszystkich budynkéw zlokalizowanych na nieruchomosci, do ktorej

inwestor ma tytut prawny.
UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia NSA Andrzej Gliniecki.
Sedziowie: NSA Andrzej Wawrzyniak, del. WSA Piotr Broda (spr.).

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 5 stycznia 2018 r. na posiedzeniu
niejawnym w Izbie Ogbélnoadministracyjnej skargi kasacyjnej GMG od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 9 lutego 2017 r. sygn. akt II
SA/O1 5/17 w sprawie ze skargi Wojewody Warminsko-Mazurskiego na uchwate¢ RMW z
dnia (...) w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

1. oddala skarge kasacyjna,

2. zasgdza od GMG na rzecz Wojewody Warminsko-Mazurskiego kwote 200 (stownie
dwiescie) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie faktyczne

Zaskarzonym wyrokiem z dnia 9 lutego 2017 r. sygn. akt II SA/Ol 5/17 Wojewddzki Sad
Administracyjny w Olsztynie po rozpoznaniu skargi Wojewody Warminsko-Mazurskiego na
uchwate Rady Miejskiej w M. z dnia 22 grudnia 2014 r. Nr I1I/7/2014 w przedmiocie



miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stwierdzil niewaznos$¢ § 3 ust. 1 pkt 4
1 5 wskazanej uchwaty. W uzasadnieniu wyroku Sad przytoczyt nastepujace okoliczno$ci
faktyczne 1 prawne sprawy.

Pismem z dnia 6 grudnia 2016 r. Wojewoda Warminsko-Mazurski wywiodt skarge na
uchwat¢ Rady Miejskiej w M. z dnia 22 grudnia 2014 r. podnoszac, ze w pkt 4 uchwaty
zdefiniowano pojecie intensywnos$ci zabudowy rozumiang jako warto$¢ wyrazong
wskaznikiem powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
nieruchomosci, do ktdrej inwestor ma tytut prawny, na terenie o danym przeznaczeniu. W § 3
ust. 1 pkt 5 uchwaty, Rada zdefiniowata jednoczesnie pojecie powierzchni catkowitej
zabudowy przyjmujac, ze jest to suma powierzchni zabudowy wszystkich budynkow
zlokalizowanych na nieruchomosci, do ktorej inwestor ma tytut prawny, na terenie o danym
przeznaczeniu. Wojewoda wskazat, ze Rada Miejska wprowadzajac definicje powierzchni
catkowitej zabudowy w sposob odmienny zdefiniowata intensywno$¢ zabudowy, niz wynika
to z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, do czego
nie byta uprawniona. Ponadto wskazat, ze Rada Miejska definiujac w uchwale pojecie
intensywnosci zabudowy w pkt 4 § 3 ust. 1 odniosta si¢ do powierzchni nieruchomosci, a nie
jak to czyni ustawodawca ww. przepisie art. 15 ust. 2 pkt 6 do powierzchni dziatki
budowlane;.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w M. uznata argumenty organu nadzoru stwierdzajac,
ze z uwagi na czasochtonnos$¢ sporzadzenia zmiany planu miejscowego, zasadne jest
stwierdzenie niewazno$ci kwestionowanej uchwaty, w czgsci wskazanej przez skarzacego.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie uznal zasadno$¢ podnoszonych w skardze
zarzutéw 1 stwierdzit niewazno$¢ przedmiotowej uchwaty w zaskarzonej czes$ci. Uzasadniajac
przyjete rozstrzygniecie wskazat, ze kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone
upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajgcej 1 zarazem naruszeniem
konstytucyjnych warunkow legalnosci aktu prawa miejscowego. W swietle art. 94
Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie
uzupehienie przepisoOw rangi ustawowej. Jednocze$nie brak jest upowaznienia ustawowego
uprawniajgcego rad¢ gminy do tworzenia definicji lub doprecyzowania pojec¢ ustawowych.
Ponadto zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie zasad techniki prawodawczej w akcie wykonawczym zamieszcza si¢ tylko przepisy
regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajagcym. Nie powtarza
si¢ tego, co zostato wczesniej unormowane w przepisie powszechnie obowigzujgcym. Nie
zamieszcza si¢ przepisow prawnych niezgodnych ze wskazanymi aktami normatywnymi, a
wigc 1 przepisow modyfikujacych ich tres¢. Sprzeczne z prawem jest rowniez formulowanie
bez upowaznienia ustawowego w akcie wykonawczym nizszym rangg niz ustawa, definicji
ustalajacych znaczenie okreslen ustawowych. Sad wskazat, ze definicja pojgcia intensywnos¢
zabudowy zawarta jest w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Rada wprowadzajac w § 3 ust. 1 pkt 4 definicje¢ tego pojecia dokonata
modyfikacji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Z
kolei w § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaty Rada zdefiniowata pojecie powierzchni catkowitej
zabudowy, przyjmujac, ze jest to suma powierzchni zabudowy wszystkich budynkéow
zlokalizowanych na nieruchomosci. Tymczasem powierzchnia zabudowy i1 powierzchnia



catkowitej zabudowy stanowig dwa odrebne parametry zabudowy: powierzchnia zabudowy
to co do zasady powierzchnia liczona po obrysie zewnetrznym $cian kondygnacji nadziemnej
budynku, za$ powierzchnia catkowita zabudowy (budynku), to suma powierzchni wszystkich
kondygnac;ji.

W skardze kasacyjnej Rada Miejska w M. zarzucita naruszenie prawa materialnego tj. § 115,
§ 116 § 118 1§ 135, § 137 w zw. z § 143 oraz § 149 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej, poprzez
ich niewlasciwe zastosowanie, polegajace na uznaniu, iz Rada Miejska nie miata kompetencji
do zamieszczenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego definicji
powierzchni catkowitej zabudowy. Na tej podstawie wniosta o uchylenie zaskarzonego
wyroku w czg$ci dotyczacej stwierdzenia niewaznosci § 3 ust. 1 pkt 5 uchwaty oraz
zasadzenie kosztow postepowania. W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazano, ze definicja
legalna powierzchni catkowitej zabudowy nie wystepuje w systemie prawnym RP, a bez
zdefiniowania tego poj¢cia zapisy planu w tym zakresie okazywaly si¢ catkowicie
nieczytelne.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Wojewoda Warminsko-Mazurski podniost, ze
ustawodawca w art. 15 ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, ani w
zadnym innym przepisie powolanej ustawy, nie przewidziat kompetencji do definiowania
pojec¢. Nadto ustawodawca §wiadomie zrezygnowat z definicji ustawowej pojecia
powierzchni catkowitej zabudowy z uwagi na obowiagzujace Polskie Normy PN-ISO 9836,
gdzie zdefiniowane zostato pojecie powierzchni catkowitej kondygnacji. Z kolei
wprowadzona przez Rad¢ definicja zawiera odmienny zakres tresciowy od definicji
wynikajacej z powotanej normy i przyjetej w judykaturze, a wprowadzenie pojecia
powierzchni zabudowy przy definiowaniu powierzchni catkowitej zabudowy, moze
wprowadza¢ watpliwosci interpretacyjne przy wyznaczaniu maksymalnej 1 minimalnej
intensywnos$ci zabudowy.

Uzasadnienie prawne

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Stosownie do postanowien art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.- Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 1369 z
pozn. zm. dalej: p.p.s.a.) Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach
skargi kasacyjnej, z urzedu bierze jednak pod rozwage niewazno$¢ postgpowania. W
rozpoznawanej sprawie nie zachodzi zadna z przestanek niewaznos$ci postepowania
wymienionych w art. 183 § 2 p.p.s.a. Sprawa ta mogta by¢ zatem rozpoznana przez Naczelny
Sad Administracyjny tylko w granicach zakreslonych w skardze kasacyjnej.

Oceniajac zasadno$¢ zarzutu zawartego w skardze kasacyjnej wskazac nalezy, ze nie posiada
on usprawiedliwionej podstawy.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z pdzn. zm. dale;j:
u.p.z.p.) - w brzmieniu obowigzujagcym w dacie podjecia zaskarzonej uchwaty - w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu, maksymalng 1 minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznika



powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej,
minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznej czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczbg miejsc
parkowania 1 sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabarytow obiektu. Taka konstrukcja
powolanego przepisu nie oznacza, ze rada gminy nie moze w planie miejscowym
uksztattowa¢ zabudowy oraz zagospodarowania terenu przez uzycie innych jeszcze
parametrow 1 wskaznikow niz wymienione przykladowo w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.
Wskaznik intensywnosci zabudowy to wskaznik stosowany w urbanistyce 1 budownictwie.
Moze by¢ obliczany w rézny sposob w zaleznos$ci od charakteru zabudowy. Jako wskaznik
intensywnosci zabudowy przyjmuje si¢ stosunek powierzchni catkowitej wszystkich
kondygnacji budynku (liczonej w zewnetrznym obrysie stropow z uwzglednieniem tarasow)
do powierzchni terenu dziatki. Przez pojecie kondygnacji nalezy natomiast rozumie¢ -
zgodnie z definicjg zawartg w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12
kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i
ich usytuowanie (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 1422 z p6zn. zm.) - pozioma nadziemng
lub podziemna cze$¢ budynku, zawarta pomiedzy powierzchnig posadzki na stropie lub
najwyzej potozonej warstwy podlogowej na gruncie a powierzchnig posadzki na stropie badz
warstwy ostaniajacej izolacje cieplng stropu, znajdujacego si¢ nad ta czescig budynku, przy
czym za kondygnacje uwaza si¢ takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt
ludzi oraz pozioma cz¢$¢ budynku stanowigcg przestrzen na urzadzenia techniczne, majaca
srednig wysokos¢ w swietle wigksza niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudowek
ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub
kottownia. (por. wyrok NSA z dnia 19 listopada 2015 r., sygn. akt I OSK 635/14 oraz wyrok
NSA z dnia 18 kwietnia 2012 r. sygn. akt Il OSK 162/12 dostgpne: CBOSA).

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze Polska Norma odpowiednia do okres$lania i obliczania
wskaznikow powierzchniowych 1 kubaturowych w budownictwie, jest Polska Norma PN-ISO
9836 - Wtasciwosci uzytkowe w budownictwie. Okreslanie 1 obliczanie wskaznikow
powierzchniowych i kubaturowych. Norma ta zawiera zaréwno definicje¢ powierzchni
zabudowy jako wyznaczonej przez rzut pionowy zewn¢trznych krawedzi budynku na
powierzchnig¢ terenu, jak 1 powierzchni calkowitej - ktora stanowi powierzchni¢ wszystkich
kondygnacji budynku w obrysie zewngtrznym $cian oraz wszystkich elementéw
wykraczajacych poza kubaturg (obje¢tos¢) danego obiektu, tj.: tarasow, schodow
zewnetrznych, balkondw, podcieni, zjazdéw do garazy itp. Co prawda Polskie Normy nie sg
przepisami prawa, jednak z celow i zasad, dla ktorych utworzono zbior Polskich Norm, jak
rowniez z unormowan prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, pkt 4 1 pkt 5 ustawy z dnia 12
wrzes$nia 2002 r. o normalizacji (Dz. U. Nr 169, poz. 1386 z p6zn. zm.) wynika, 1z pod
pojeciem normy rozumie si¢ dokument przyjety w drodze konsensusu i zatwierdzony przez
upowazniong jednostke, ustalajacy - do powszechnego 1 wielokrotnego stosowania - zasady,
wytyczne lub charakterystyki odnoszace si¢ do roznych rodzajéw dziatalnosci lub ich
wynikow i zmierzajacych do uzyskania optymalnego stopnia uporzadkowania w okre§lonym
zakresie. Zatem pojeciu "powierzchnia catkowita zabudowy" nalezy przypisywa¢ doktadnie
takie znaczenie, jakie dla tego parametru przyjeto oficjalnie we wlasciwej Polskiej Normie
(podobnie wyroki NSA: z dnia 7 grudnia 2016 r., sygn. akt I OSK 623/15; z dnia 24



listopada 2016 r.: sygn. akt [T OSK 933/15, sygn. akt Il OSK 1293/15, sygn. akt Il OSK
1062/15, sygn. akt I1 OSK 1334/15; z 18 wrzesnia 2014 r., sygn. akt Il OSK 675/13 oraz z
dnia 6 maja 2008 r., sygn. akt I OSK 785/07). Umieszczenie zatem w zaskarzonej uchwale
definicji pojgcia "powierzchni catkowitej zabudowy", w sytuacji gdy pojecie to jest
zrozumiate i powszechnie uzywane w budownictwie, byto zbedne.

Z powyzszego zatem wynika, jak slusznie wskazatl organ nadzoru, ze okreslajac w planie
miejscowym maksymalng i minimalng intensywnos$¢ zabudowy, wykorzystywany w tym celu
parametr "powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki
budowlane;j" (art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.) powinien uwzgle¢dnia¢ takie rozumienie
powierzchni catkowitej zabudowy jaka wynika z ustawy, przepisow wykonawczych oraz
Polskiej Normy, a nie tworzy¢ wlasnych definicji zdefiniowanych juz poje¢. W art. 15
u.p.z.p. brak jest bowiem upowaznienia rady gminy do definiowania pojecia "powierzchnia
catkowita zabudowy". Regulujac kwestie zwigzane z intensywnoscia zabudowy organ
stanowigcy gminy nie mogt zatem nakaza¢ okreslania powierzchni catkowitej zabudowy jako
sumy powierzchni zabudowy wszystkich budynkow zlokalizowanych na nieruchomosci, do
ktérej inwestor ma tytul prawny. Definicja przyjeta przez Rade Miejska odnosi si¢ do
zabudowy nieruchomosci, podczas gdy w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy mowa jest o zabudowie
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Powotlany przepis ustawy nie uzaleznia
rowniez ustalenia wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do
nieruchomosci, do ktoérej inwestor ma tytut prawny. Kwestionowany fragment § 3 ust. 1 pkt 5
zaskarzonej uchwaty stanowi nie tylko niezgodng z prawem modyfikacj¢ postanowien
ustawowych, ale rowniez w sposob nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwatodawczego gminy, wynikajace z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.

Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem Wojewody wyrazonym w odpowiedzi na skarge
kasacyjng, ze wprowadzona przez Rad¢ Miejska definicja zawiera odmienny zakres
treSciowy od definicji wynikajacej z powotanej normy i przyjetej w judykaturze, a
wprowadzenie pojecia powierzchni zabudowy przy definiowaniu powierzchni catkowitej
zabudowy, moze wprowadza¢ watpliwos$ci interpretacyjne przy wyznaczaniu maksymalnej 1
minimalnej intensywnosci zabudowy.

Uregulowanie w planie miejscowym sposobu okreslania powierzchni catkowitej zabudowy w
sposOb odmienny od regulacji ustawowych wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego
(art. 94 Konstytucji RP i art. 40 ust. 1 u.s.g.) i narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. oraz § 143
w zwigzku z § 115, § 118, § 134, § 135, § 137, a w szczegodlnosci § 149 zatacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej", zgodnie z ktorym w akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez
upowaznienia ustawowego nie formuluje si¢ definicji ustalajacych znaczenia okreslen
ustawowych; w szczegolnosci w akcie wykonawczym nie formutuje si¢ definicji, ktore
ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajace;.

Reasumujac nalezy podkresli¢, ze Sad I instancji dokonujac kontroli legalnosci zaskarzonej
uchwaty kierowat si¢ dyspozycjg przepisu art. 28 ust. 1 u.p.z.p., ktory przewiduje, ze istotne
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego
sporzadzania, a takZze naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢
uchwaty rady gminy w cato$ci lub cze¢$ci 1 prawidtowo stwierdzil, ze w rozpoznawanej



sprawie doszto do wykroczenia poza sfere, ktéra moze by¢ regulowana w drodze uchwaty
rady gminy.

Majac powyzsze na wzgledzie, Naczelny Sad Administracyjny uznat skarge kasacyjng za
pozbawiong usprawiedliwionych podstaw i na podstawie art. 184 p.p.s.a. orzekt o jej
oddaleniu. Orzeczenie o zasadzeniu kosztow postgpowania kasacyjnego uzasadnia art. 204
pkt 1 p.p.s.a.



