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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa,!. kwietnia 2020 r.

WNP-1.4131.38.2020.AK

Rada Miasta Ptocka
Stary Rynek 1
09 - 400 Ptock

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506, 1309, 1571, 1696 i 1815)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 306/XVII/2020 Rady Miasta Ptocka z 27 lutego 2020 r. ,w sprawie Miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego ,Imielnica” w Plocku”, w zakresie ustalen:

— §25ust.5pkt 4i5, w zakresie w jakim dopuszcza mozliwos¢ wznoszenia budowli, w granicach
strefy bezpieczeristwa od rurociggu przesylowego w ramach terenéw oznaczonych
symbolami: 13ZA, 14ZA, 157A i 16ZA;

— czesci testowe] i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1E.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 lutego 2020 r. Rada Miasta Plocka podjeta uchwate Nr 306/XVIl/2020
~w sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Imielnica” w Plocku”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1, art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy
o samorzgdzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293), zwanej dalej ,ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p.,, miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowigcy gminy,
tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, iz organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowainienn zawartych
w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organéw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku
aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych
plandw zagospodarowania przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania okreédla ustawa

0 p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
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zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadad wiasnych gminy. Biorac pod uwagg powyisze oraz majac
na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwat, a zwilaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz,
okreslonej ustawgq, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catoéci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takie naruszenie wlasciwosci organdw
w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okre$lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskow i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego jest jego sporzadzenie zgodnie
z przepisami odrebnymi, do czego zobowigzuje przepis art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Majgc na
uwadze fakt, iz w granicach obszaru objetego planem miejscowym przebiega rurocigg naftowy, to
majacym zastosowanie przepisem odrebnym bedzie przepis § 137 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Gospodarki z 21 listopada 2005 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
bazy i stacje paliw plynnych, rurociggi przesylowe dalekosiezne stuzace do transportu ropy
naftowej i produktéw naftowych i ich usytuowanie (Dz. U. z 2014 r. poz. 1853, z péin. zm.), ktéry
stanowi, iz: ,2. Wewngtrz strefy bezpieczenstwa niedopuszczalne jest wznoszenie budowli,
urzgdzanie stafych skiadow i magazynéw oraz zalesianie, z zastrzezeniem ust. 3.”.

Tymczasem z ustalen szczegotowych planu, odnoszacych sie do terendw oznaczonych symbolami
od 6ZA do 16ZA, a zawartych w § 25 ust. 5 pkt 4 i 5 uchwaty wynika, ze w granicach tych terendw:
~4) Dopuszcza sie budowe urzgdzen melioracyjnych, przepustow, jazéw, ktadek, przejs¢, mostow,
urzgdzen stuzqcych ochronie przeciwpoiarowej, budowli regulacyjnych i urzgdzen infrastruktury
technicznej; 5) dopuszcza sie wyznaczenie ciggow pieszych i rowerowych.”. Tym samym Rada
Miasta Plocka dopuscita mozliwodé wznoszenia roznych budowli, w tym takie w granicach stref
bezpieczedstwa od rurociggdéw przesytowych wyznaczonych na rysunku planu miejscowego,
w ramach terenéw oznaczonych symbolami: 13ZA, 14ZA, 15ZA i 16ZA pomimo, iz w § 11
uchwaty, zawarto nastepujace ustalenia: ,W zakresie szczegdinych warunkéw zagospodarowania
terendw oraz ograniczen w ich uzytkowaniu: 1) dla rurociggéw naftowych wyznacza sie strefy
bezpieczenstwa, ktorych srodkami sq osie rurociggow: a) DN 800 o szerokosci 20 m, b) DN 500
o szerokosci 16; 2) w strefach, o ktérvch mowa w pkt 1, obowigzujq zasady uiytkowania okreslone
w przepisach odrebnych;”.
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Organ nadzoru wskazuje, iz w przywotanych ustaleniach § 25 ust. 5 pkt 4 uchwaty dopuszczono,
m.in. realizacje urzadzen infrastruktury technicznej, ktérej legalna definicja zostata zawarta
w art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2020 r. poz.
65 z pbéin. zm.). Zgodnie z tym przepisem ,Przez budowe urzqgdzen infrastruktury technicznej
rozumie sie budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemiq przewodow
lub urzqdzern wodociggowych, kanalizacyjnych, ciepfowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych.”.

Definicja budowli zawarta zostata w art. 3 pkt 3 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
{Dz. U. z 2019 r. poz. 1186, z péin. zm.), zgodnie z ktéra przez budowle nalezy rozumie¢ kazdy
~obiekt budowlany niebedqcy budynkiem lub obiektem mafej architektury, jok: obiekty liniowe,
lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojgce maszty
antenowe, wolno stojgce trwale zwiqzane z gruntem tablice reklamowe i urzqdzenia reklamowe,
budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojgce
instalacje przemysfowe lub urzgdzenia techniczne, oczyszczalnie sciekow, sktadowiska odpadcw,
stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci
uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takie czesci budowlane urzqdzen
technicznych (kottéw, piecéw przemysfowych, elektrowni jqdrowych, elektrowni wiatrowych
i innych urzqdzer)) oraz fundamenty pod maszyny i urzgdzenia, jako odrebne pod wzgledem
technicznym czesci przedmiotdw skfadajgcych sie na catosc uzytkowg;”.

Ponadto w art. 3 pkt 3a ustawy Prawo budowlane zdefiniowano pojecie obiektu liniowego przez,
ktory nalezy rozumieé obiekt budowlany, ktérego charakterystycznym parametrem jest dfugosc,
w szczegdlnosci droga wraz ze zjazdami, linia kolejowa, wodocigg, kanat, gazociqg, ciepfociqg,
rurociqg, linia i trakcja elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i, umieszczona bezposrednio
w ziemi, podziemna, wat przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy czym kable w niej
zainstalowane oraz kable zainstafowane w kanale technologicznym nie stanowig obiektu
budowlanego lub jego czesci ani urzqdzenia budowlanego.

Naleiy zatem wskazad, iz z ustaleni § 25 ust. 5 planu, wynika mozliwos¢ budowy réznych budowli
w granicach wrysowanych stref bezpieczeristwa od rurociqgow przesyfowych w ramach terenéw
oznaczonych symbolami: 13ZA, 14ZA, 15ZA i 16ZA, pomimo wprowadzonych w § 11 pkt 1 i 2
uchwaly szczegbinych warunkéw zagospodarowania oraz ograniczeit w ich uiytkowaniu.
Tymczasem stosownie do wymogéw § 4 pkt 7 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), standardem przy zapisywaniu
ustalen projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustalet dotyczacych granic i sposobdw
zagospodarowania terendw lub obiektéw podlegajgcych ochronie, ustalonych na podstawie
odrebnych przepisdw, s jednoznacznie okresione nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia
w zagospodarowaniu poszczegdinych terenow.

Zdaniem organu nadzoru, zakaz wznoszenia budowli, urzadzania statych skiadéw i magazynow
oraz zalesiania, ustalony w § 137 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ bazy i stacje paliw piynnych, rurociagi przesylowe dalekosieine stuigce
do transportu ropy naftowej i produktéow naftowych i ich usytuowanie, winien byé wprost
uwzgledniony w ramach ustaler § 25 ust. 5 uchwaly, w odniesieniu do wyznaczonych stref
bezpieczenstwa od rurociggéw przesytowych, w granicach terenéw oznaczonych symbolami:
13ZA, 14ZA, 15ZA i 16ZA.
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Biorgc zatem pod uwage ustalenia § 25 ust 5 pkt 4 uchwaly, nalety stwierdzic,
iz w przedmiotowym planie miejscowym, w granicach terendw oznaczonych symbolami: 13ZA,
14ZA, 15ZA i 16ZA, nie zostaly w peini uwzglednione wymogi § 137 ust. 2 rozporzadzenia
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac bazy i stacje paliw ptynnych,
rurociagi przesytowe dalekosigine stuzace do transportu ropy naftowej i produktéw naftowych
i ich usytuowanie, naruszajgc przez to réwniei przepis art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. oraz § 4
pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, oraz z uwagi na fakt, ze mozliwos¢ budowy réznych budowli,
na tych terenach, zostata dopuszczona niezgodnie z dyspozycjg wskazanych powyiej przepisow.

Podsumowujac naleizy wskazaé, iz Rada Miasta Plocka nie uwzglednita wymogow okreslonych
w ww. przepisie odrebnym, stosownie do wymagan okreslonych w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez co w sposéb istotny naruszyta zasady sporzadzania planu miejscowego, o ktdrych mowa
w art. 15 ustawy o p.z.p.

Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaty stwierdzono takie, Ze narusza ona ustalenia
obowiazujacego Studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta
Ptocka przyjetego uchwatg Nr 565/XXXII1/2013 Rady Miasta Plocka z 26 marca 2013 r., zwanego
dalej , Studium”.

Wiazacy charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: , Ustafenia
studium sqg wigzgce dla organdow gminy przy sporzgdzaniu plondw miejscowych”, ale réwniez
z przepisu art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: , Wdjt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzqdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesc tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem, wraz
z uzasadnieniem.” oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mysl| ktérego plan miejscowy uchwala rada
gminy po stwierdzeniu, Zze nie narusza on ustalen studium. Cze$c¢ tekstowa planu stanowi tresé
uchwaty, czes$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig zafgczniki do uchwaty.
Szczegdlny charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkresla ustawodawca
w art. 27 ustawy o p.z.p. stanowigc, iZ zmiana studium tub planu miejscowego nastepuje w takim
trybie, w jakim sg one uchwalane. Jednoczesnie, stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu
ich sporzadzania, a takze naruszenie whasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg niewaznosé
uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zaréwno plan miejscowy, jak i studium sktadajj sie
z czedci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium s3 wigzace dla organow gminy przy
sporzadzaniu planow miejscowych, to w celu zbadania czy ustalenia planu miejscowego
nie naruszajg ustalen studium konieczne jest nie tylko pordwnanie czesci graficznej (rysunku)
planu i studium, ale réwniez tekstu planu z tekstem studium. Zakres i sposéb tege zwigzania
uzaleiniony jest od ustalern zawartych w studium, od zakresu i szczegdtowosci ustalen w czesci
tekstowej, a takie stopnia powigzania czesci tekstowe] z czeécig graficzng. Zawsze jednak ~
niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej i czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia, ze
plan miejscowy nie narusza ustalen studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowig
tacznie czes¢ tekstowa oraz czesé graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje sie fakt, iz w studium nie tylko dokonuje sie kwalifikacji poszczegéinych obszarow
gminy i ich przeznaczenia, ale rowniei okresla sie m.in. minimalne i maksymalne parametry
i wskazniki urbanistyczne, co wynika wprost z § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28
kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowaid i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). Chociaz studium nie ma mocy
aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny
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okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzadzeniu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przedstawione stanowisko potwierdza
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego: ,Ustalenia studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy sq wigigce dla organdw gminy przy
sporzqdzaniu planéw miejscowych, ktorego ustalenia muszq by¢ zgodne z ustaleniami studium”
{tak: wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt | OSK 481/11, LEX nr 862582).

Okreslone obszary gminy moga byé zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe
lub funkcje danego rodzaju, jesli wczesniej w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka
zabudowe lub taka funkcje. Podobnie nalezy traktowaé ustalone w studium minimalne
i maksymalne parametry i wskainiki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sg
konsekwencja zapisow studium. W ramach uprawnien wynikajacych z wtadztwa planistycznego
gmina moze zmieni¢ w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszarow
gminy, ale tylko w granicach zakreslonych ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego. Ustalone w_studium minimalne i maksymalne parametry
i wskaéniki urbanistyczne, réwnie? wigig organy gminy przy sporzgdzaniu planu miejscowego,
za$ zmiana tych parametréw moze zosta¢ dokonana jedynie poprzez zmiane ustalen studium.

W ocenie organu nadzoru, okreslenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie innych
wskaznikow  zagospodarowania terenu lub  parametrow  ksztaftowania  zabudowy
{tzw. parametréw urbanistycznych) w planie miejscowym niz w studium, nalezy zakwalifikowa¢,
jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi przestanke do
stwierdzenia jego niewaznosci w catosci lub czesci (poglady zbieine ze stanowiskiem organu
nadzoru podzielit, m.in. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 12 lutego
2013 r., sygn. akt Il OSK 2460/12).

Analiza rysunku Studium, okreslajacego kierunki zagospodarowania przestrzennego oraz tekstu
Studium prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej powyziej zasadzie, cze$é ustalen planu
odnoszacych sie do terenu oznaczonego symbolem 1E, pozostaje w sprzecznosci z ustaleniami
Studium w zakresie okreslonych w nim wskaznikéw urbanistycznych.

Zgodnie z czescig graficzng Studium przedstawiajaca kierunki zagospodarowania przestrzennego
(vide zatacznik 2a do uchwaty Nr 565/XXXill/2013), teren oznaczony w planie miejscowym
symbolem 1E, potozony jest w strefie D w ramach obszaru oznaczonego symbolem MN, dla
ktérego obowiazuja ustalenia szczegdlowe zawarte w:
— Rozdz. 5.1. pn. Pofozenie i rola w strukturze miasta, w brzmieniu: ,Strefa D to obszar
zabudowy o dominujgcej funkcji mieszkaniowej jednorodzinnej zlokalizowany na pofudnie
i potudniowy — wschéd od strefy C i oddzielony od niej jarem rzeki Rosicy.”;
— Rozdz. 5.2. pn. Parametry i wskaZniki zabudowy, w brzmieniu: ,MN — Obszary
o dominujgcej funkcji mieszkaniowej jednorodzinnej”, dla ktérych obowigzujg nastepujace
ustalenia: , Funkcja: mieszkaina jednorodzinna, uzupetniajqco: mieszkalna wielorodzinna,
usfugowa, przestrzenie publiczne, inne funkcje towarzyszgce. Dopuszcza sie lokalizacje
obiektéw i urzgdzer infrastruktury technicznej i komunikacyjnej. Liczba kondygnacji: do 3.
Minimainy_udzial powierzchni_biologicznie czynnej dla terenéw lokalizacji _budynkéw
wolnostojgcych — 35%.”.

Z przytoczonych powyiej ustalern czesci graficznej oraz tekstowej studium wynika,
iz w granicach obszarow okreslonych w studium jako obszary o dominujacej funkciji mieszkaniowej
jednorodzinnej (obszary oznaczone symbolem MN) to obszary na ktorych dominowaé ma ww.
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funkcja, przy czym uzupetniajaco dopuszcza sig funkcje lokalizacje obiektéw i urzadzen
infrastruktury technicznej i komunikacyjnej, przy zachowaniu minimalnego udziatu powierzchni
biologicznie czynnej dla terenéw lokalizacji budynkéw wolnostojacych na poziomie 35 %.
Jednoczeénie w czesci tekstowej Studium zawartej na str. 13 w ramach zasad ogdlnych
sprecyzowano, ze: , W ramach miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego dopuszcza
sie w szczegdlnosci:

« modyfikacje (w granicach 20 %) parametrow podanych w Studium,

« doprecyzowanie katalogu funkcji mozliwych do wprowadzenia na danym terenie,

« doprecyzowanie wskaZnikéw intensywnosci zabudowy dla kazdego terenu,

« zachowanie parametréw wysokosci dla zabudowy istniejgcej.”.

Biorac wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage minimalna powierzchnia biologicznie czynna
w przypadku lokalizacji budynkéw wolnostojacych na obszarach okreslonych w Studium symbolem
MN winna wynosi¢ od 28 do 35%.

Tymczasem z ustalen § 27 ust. 2 uchwaly wynika, iz w odniesieniu do terenu oznaczonego
symbolem 1E, znajdujgcego sie w obszarze okreslonym w Studium symbolem MN, ustala sig
zabudowe w formie wolnostojgcej oraz dopuszcza sie lokalizacje wolnostojgcych budynkow
gospodarczych, zas zgodnie z § 27 ust. 3 pkt 2 uchwaly okresla sie¢ minimaliny procentowy udziat
powierzchni biologicznie czynnej w powierzchni dziafki budowlanej na poziomie 10 %, co wprost
narusza przytoczone powyzej ustalenia Studium.

W zwigzku z cytowanymi powyzej zapisami Studium, Rada Miasta Ptocka, zobligowana byta do
ograniczenia powierzchni biologicznie czynnej do poziomu minimum 28% w sytuacji dopuszczenia
do zabudowy w formie wolnostojacej.

Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane ,llekroc w ustawie jest mowa o: 1) obiekcie
budowlanym — nalezy przez to rozumiec budynek, budowle bgd7 obiekt matej architektury, wraz
z instalacjami zapewniajgcymi moiliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
wzniesiony z uzyciem wyrobow budowlanych;”.

W tym miejscu podkreslié nalezy, iz w przepisach prawa brak jest definicji pojecia ,,budynku wolno
stojacego”, jednakie zgodnie z internetowym wydaniem Stownika Jezyka Polskiego PWN
(sjn.pwn.pl) budynek wolnostojgcy to budynek niestykajgcy sie z innymi budynkami. Przez pojecie
,wolno stojacy” rozumied zatem naleiy samodzielnos¢ konstrukcji obiektu, to jest jego fizyczne
(przestrzenne) oddzielenie od innych obiektéw budowlanych. W praktyce budynek taki nie jest
pofgczony z innym obiektem budowalnym w rozumieniu przepisow ustawy Prawo budowlane
i ktory nie wykorzystuje w swojej konstrukeji jakichkolwiek elementéw innego obiektu
budowlanego i jako catos¢ stanowi samodzielng konstrukcje, nieograniczong fizycznie
w przestrzeni innymi obiektami budowlanymi. Kolokwialnie rzecz ujmujac budynek wolno stojacy
to budynek samodzielnie funkcjonujgcy w przestrzeni, ktory nie przylega zaréwno konstrukcyjnie,
jak i wizualnie do innych obiektéw budowlanych.

Na takie rozumienie pojecia ,wolno stojagcy” wskazuje rowniez judykatura, w tym m.in.

w wyrokach:

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z 16 maja 2013 r. w sprawie sygn. akt
I SA/Ke 185/13, w ktérym Sad stwierdzit: ,W rezultacie brak podstaw, aby uznaé
rozbudowanqg czes¢ za obiekt ,wolno stojgcy”. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
podkresla sie, ze przez pojecie ,,woino stojqcy” nalezy rozumie¢ samodzielnosé i suwerennosé
konstrukcji obiektu, fizyczne oddzielenie od innych obiektow budowlanych (por. wyrok WSA
w Rzeszowie z dnia 15.12.2010 r. sygn. akt Il SA/Rz 784/10, LEX nr 821194).”;
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—  Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 26 listopada 2010 r. w sprawie sygn.
akt I SA/Po 637/10, w ktorym Sad stwierdzit: ,W ocenie Sgdu rozpoznajgcego niniejszg
sprawe nie moina jednakie zgodzié sie z przedstawionym przez organy administracji
rozumieniem pojecia wolno stojgcy. Organ ll instancji w uzasadnieniu swojej decyzji wyjasnit
bowiem, iz pojecie "obiekt wolno stojgcy” nie zostato przez ustawodawce zdefiniowane
wprost, jednakie mozna jego definicije wywies¢ z definicji budynku mieszkalnego
jednorodzinnego. Zdaniem organu, obiekt wolno stojgcy winien by¢ usytuowany na dziaifce
w odlegfosciach od granic dziatki wskazanych w rozporzqdzeniu Ministra Infrastruktury z dnia
12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadad budynki
i ich usytuowanie, a nie bezposrednio przy granicy jok ma to czesto miejsce przy budynkach
w zabudowie bliZniaczej czy szeregowej. Z przedstawionym rozumowaniem nie sposob sie
zgodzi¢, bowiem przez pojecie "wolno stojgcy” rozumiec¢ naleiy zdaniem Sqdu orzekajgcego
w niniejszej sprawie samodzielnosé i suwerennos¢ konstrukcji obiektu, to jest jego fizyczne
oddzielenie od innych obiektéw budowlanych. Chodzi tu o taki budynek, ktory nie jest
polgczony z innym obiektem budowlanym i nie wykorzystuje w swojej konstrukcji
jakichkolwiek elementow innego obiektu budowlanego i jako catosc stanowi samodzieing
konstrukcje, nieograniczonq fizycznie w przestrzeni innymi budowlami. Pojecie "woino
stojgcy” odnosi¢ zatem naledy do cech fizycznych budynku i jego otoczenia weryfikowalnych za
pomocqg zmystow, a nie sytuacji prawnej gruntu na jakim dany obiekt zostat zlokalizowany.
Przyjecie sposobu rozumienia pojecia "wolno stojgcy” zaprezentowanego w zaskarionej
decyzji oraz decyzji organu | instancji prowadzitoby przy tym do nieakceptowanych z punktu
widzenia racjonalnego prawodawcy skutkéw polegajgcych na przykfad na odmowie
przyznania przymiotu bycia "wolno stojgcym™ budynkowi oddalonemu od innych obiektow
budowlanych o kilkadziesigt, czy kitkaset metrow, i nie polqczonemu z nimi, acz usytuowanego
przy granicy wyodrebnionych geodezyjnie dziafek, wzglednie do sytuacji gdy istniejqcy budynek
przestawatby by¢ budynkiem wolno stojgcym, nie w nastepstwie jakichkolwiek prac
budowianych, lecz jedynie prawnego podziatu dziatki gruntu na jakiej byt zlokalizowany.
Zblizony poqlgd prawny wyrazany byl w_orzecznictwie sgdow administracyjnych, w tym na
przyktad w wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjinego we Wrocfawiu z dnia 27 lutego
2007 r., sygn. Il _SA/Wr 732/06 (dostepny w Centralnej Bazie Orzeczeri Sgddw
Administracyinych), gdzie wskazano, iz wiata wolno stojgca, to taka, ktdra nie jest polgczona
z innym obiektem budowlanym, stanowi samodzielng konstrukcje jako cafosc. Dila oceny czy
dany budynek ma charakter budynku wolno stojgcego bez znaczenia pozostajq ewentuaine
prawne ograniczenia w mozliwosci jego realizacji wigiqce sie na przykfad z usytuowanie
w granicy, czy tez w poblizu granicy dziatki.”.

Nie moze réwniez zastugiwaé na uwzglednienie powotywanie sie na zawarte na str. 13 Studium,
ustalenie w brzmieniu: , WskaZniki ksztaftujgce zabudowe zostaly usrednione dla poszczegdinych
obszaréw i winny byé uszczegétowione na podstawie analiz urbanistycznych wykonywanych dla
potrzeb miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, z uwzglednieniem kompozycji
przestrzennej,”, bowiem zapis ten dotyczy wskaznikow ksztaftujacych zabudowe, tymczasem udziat
powierzchni biologicznie czynnej w powierzchni dziatki budowlanej jest wskaznikiem dotyczacym
zagospodarowania terenu. Do wskaZnikow dotyczacych ksztattowania zabudowy zaliczy¢ zatem
nalezy: wysoko$é¢ zabudowy (okreslona metrycznie, a takie wyrazong liczbg kondygnacji), gabaryt
obiektu budowalnego, maksymalng i minimalng intensywnos$¢ zabudowy czy powierzchnig
zabudowy. O ile zatem na podstawie analiz urbanistycznych dopuszczalne jest modyfikowanie
wskaZnikéw ksztattujgcych zabudowe, o tyle Studium nie odnosi sie do wskaznikéw
zagospodarowania, a takim wtasnie wskaZnikiem jest wskaznik powierzchni biologicznie czynnej.
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W tej sytuaciji ustalenia planu miejscowego, dla terenu oznaczonego symbolem 1E w odniesieniu
do zabudowy w formie wolnostojacej i mozliwosci lokalizacji obiektéw gospodarczych w formie
wolnostojacej naruszaja ustalenia Studium w zakresie powierzchni biologicznie czynnej, co stanowi
0 istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, w zwiagzku z naruszeniem art. 9
ust. 4, art. 15 ust. 1i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Na koniecznoéé powigzania ustalelt planu miejscowego ze studium wskazuje réwniez judykatura,
w tym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego z:

— 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1353/14;

— 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 3154/13;

— 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt || OSK 66/13;

— 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt || OSK 2236/12;

— 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt Il OSK 1904/10.

W kontekscie powyzszych naruszer organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie
trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja
niewazno$é uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czgsci.

Istotno$é naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac, jako
bezwzgledny wymdg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowac przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznal takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez biad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tresc aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, maja istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktdrych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzgdowego przyjmuje sig,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewainosci uchwaty
{aktu) organu gminy. Za ,istothe” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkow, ktére nie moga byc¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwatl, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 paZdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich
skutkow, ktére nie mogq zostal zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktére
wpfywajq na tres¢ uchwaly. Do takich uchybiert nalezq miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawg ustrojowego, przepisow prawda
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materiainego przez wadliwg ich wykfadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadfa uchwafa innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpifo.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegélnych pojeé
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie saddw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznoséci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak btad lub niedcistos¢ prawna niemajaca wplywu na materialng tresé¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen naleizy zaliczy¢é naruszenia znaczace, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow wyznaczajgcych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepisow prawa materialnege - przez wadliwa ich wykfadnie - oraz przepisow
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczgcej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: ,Dziatalnosé
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom | regionalnym izbom obrachunkowym f(art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor
nad dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedfug kryterium legainosci.”.

Z powyiszego wynika, Ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wyfacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalnosé jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg zas upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzgd (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publiczne;j
majq obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegélnosci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzegac
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzeénia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ie z zasady legalizmu wynika ohowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wiladzy publicznej nafozony jest obowigzek dziafania na podstawie oraz w granicach prawa (art, 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziafari powinny by¢ Scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice
(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.
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W kontekécie powyiszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen, ktore szczegbtowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnigcia
nadzorczego, z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego.

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwagg, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr 306/XVI1/2020 Rady Miasta Ptocka z 27 lutego 2020 r. ,w sprawie Miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ,Imielnica” w Plocku”, w czesci ustalen, o ktorych mowa
w petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia.

Miastu, w éwietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydat.
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