DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA KUJAWSKO-POMORSKIEGO

Bydgoszcz, dnia 15 listopada 2016 r. Elektronicznie podpisany przez:

Agnieszka Makara
Data: 2016-11-15 11:52:56

Poz. 3938

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 101/2016

WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO
z dnia 10 listopada 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r., poz. 446
z pozn. zm.), w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2016 r., poz. 778 z pézn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 11 ust. 1 w zakresie ,,w odniesieniu do terené6w o roéznym przeznaczeniu”, § 11 ust. 2 w zakresie
,.W odniesieniu do terenéw o réznym przeznaczeniu”, § 20 ust. 10 pkt 2 i 3, § 21 ust. 10 pkt 2 czgs¢ druga (po
przecinku), § 22 ust. 8 czg$¢ druga (po przecinku), § 23 ust. 11 czgs$é druga (po przecinku), § 24 ust. 8 czgsc
druga (po przecinku) oraz § 25 ust. 6 uchwaty Nr XVII/106/2016 Rady Miejskiej w Brzesciu Kujawskim z dnia
6 pazdziernika 2016 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Brzes¢
Kujawski w zakresie obszarow potozonych w miejscowosci Pikutkowo.

Uzasadnienie

Dnia 6 pazdziernika 2016 r., Rada Miejska w Brzesciu Kujawskim, na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz uchwaly nr XXV/204/2013 Rady Miejskiej w Brze$ciu Kujawskim z dnia 25 czerwca 2013 .
w sprawie przystgpienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Brzes¢
Kujawski w zakresie obszaré6w potozonych w miejscowosci Pikutkowo, podjeta uchwate Nr XVII/106/2016
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Brzes¢ Kujawski w zakresie obszarow
potozonych w miejscowosci Pikutkowo.

Przedmiotowa uchwata zostata dorgczona organowi nadzoru w celu oceny jej zgodno$ci z przepisami
prawnymi w dniu 14 pazdziernika 2016 r.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski po dokonaniu oceny zgodnos$ci z przepisami prawnymi ww. uchwaly wraz
z zalacznikami oraz dokumentacja prac planistycznych, z uwagi na stwierdzone naruszenie obowigzujacych
przepiséw prawa, wszczat postgpowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci ww. uchwaty. Pismem
z dnia 21 pazdziernika 2016 r., znak: WIR.11.743.4.128.2016.JS, zobowigzano Gmin¢ do zaj¢cia stanowiska
odnosnie do zgtoszonych zastrzezen i uwag. Burmistrz Brzescia Kujawskiego w pismie z dnia 27 pazdziernika
2016 r., znak: BI.6721.2.2013.2016 wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 11 ust. 1 w zakresie ,,w odniesieniu
do terenéw o rdéznym przeznaczeniu”, § 11 ust. 2 w zakresie ,,w odniesieniu do terendw o réznym
przeznaczeniu”, § 20 ust. 10 pkt 21 3, § 21 ust. 10 pkt 2 cze$¢ druga (po przecinku), § 22 ust. 8 czes¢ druga (po
przecinku), § 23 ust. 11 cze$¢ druga (po przecinku), § 24 ust. 8 czes¢ druga po przecinku) oraz § 25 ust. 6
przedmiotowej uchwaty

Organ nadzoru ustalit, ze ww. uchwata Rady Miejskiej w Brzesciu Kujawskim w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego narusza przepisy:
1) art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez:

a) ustalenie minimalnego procentowego udzialu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do

terendow o réznym przeznaczeniu, zgodnie z ustaleniami szczegdtowymi, w § 11 ust. 1 ww. uchwaly,
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b) okreslenie parametrow 1 wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
w odniesieniu do terenow o ré6znym przeznaczeniu, zgodnie z ustaleniami szczegdétowymi, w § 11 ust. 2
ww. uchwaly;

2) art. 15 ust. 2 pkt 10 przywotanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwigzku
z art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2016 r., poz. 1440) poprzez
wykraczanie poza przyznane radzie gminy kompetencje do okreslania w planie miejscowym zasad
modernizacji, budowy i rozbudowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, w sposob i stopniu
okreslonym w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Ad. lailb

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 powotanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, maksymalng i minimalng intensywnos$¢ 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.

Rada Miejska w Brzes$ciu Kujawskim w § 11 ust. 1 przedmiotowej uchwaty ustalita minimalny procentowy
udzial powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do terenéw o réznym przeznaczeniu, zgodnie
z ustaleniami szczegotowymi. Z kolei, w § 11 ust. 2 ocenionej uchwaty okreslono parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu w odniesieniu do terenéw o réznym przeznaczeniu,
zgodnie z ustaleniami szczegotowymi.

Na poczatku nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustawodawca definiujac w akcie prawnym okreslone pojecia daje
wyraz temu, ze zamierza przypisa¢ definiowanym zwrotom nie tylko inne znaczenie niz w jezyku potocznym,
ale takze inne znaczenie niz powszechne przyjmuje si¢ w innych aktach prawnych. Zaden przepis rangi
ustawowej nie dat kompetencji radzie gminy, aby w ramach przepiséw aktu prawa miejscowego, ktorym jest
przedmiotowa uchwala, ustalata sobie dowolnie, a nast¢pnie stosowata wlasne przepisy definiujace, jak nalezy
dokonywa¢ okreslenia parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
(minimalnej i maksymalnej intensywnosci zabudowy oraz minimalnego procentowego udzialu powierzchni
biologicznie czynnej), gdyz wynika to z powolanego wyzej przepisu cyt. ustawy o planowaniu
i zagospodarowania przestrzennego. Jest to jeden z podstawowych elementéw konstytucyjnej zasady
demokratycznego panstwa prawnego, wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

Rada Miejska w Brzesciu Kujawskim nie byla uprawniona do unormowania, czy tez doprecyzowania
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sposobu ustalania wskaznika intensywnosci
zabudowy, skoro ustawodawca uczynit to w przepisach rangi ustawowej (por. wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 475/13, wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 20 listopada 2012 r.,
sygn. akt II SA/Wr 600/12). Wskazany przepis uchwaty stanowi bowiem nie tylko niezgodng z prawem
modyfikacje przepisow rangi ustawowej, lecz rowniez w sposdb nieuprawniony rozszerza kompetencj¢ organu
stanowigcego gminy. Tym samym narusza w sposOb istotny zasady sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Ustawodawca definiujac w akcie prawnym okre$lone pojecia daje wyraz temu, ze zamierza przypisaé
definiowanym zwrotom nie tylko inne znaczenie niz w jezyku potocznym, ale takze inne znaczenie niz
powszechnie przyjmuje si¢ w innych aktach prawnych. Zatem w przypadku powtornego zdefiniowania pojecia
ustawowego w planie miejscowym, istnieje realna mozliwo$¢, ze jego interpretacja w oderwaniu od aktu
pierwotnego spowoduje zmiang znaczeniowo — prawna danego pojecia przyjeta w ustawie (wyrok NSA z dnia
8 listopada 2012 r., sygn. akt I OSK 2012/12).

W takim konteks$cie zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach
hierarchicznie wyzszych nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Unormowana w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483 z pézn. zm.), zasada praworzadnosci wymaga, by materia regulowana wydanym aktem normatywnym
wynikala z upowaznienia ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Oznacza to, ze kazde
unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej, a wiec
stanowi naruszenie konstytucyjnych warunkoéw legalno$ci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie
upowaznienia ustawowego. Nalezy rowniez podkresli¢, ze zgodnie z art. 94 Konstytucji regulacje zawarte
w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie ,,uzupetnienie” przepisow powszechnie obowigzujacych
rangi ustawowej, ksztattujgcych prawa i obowigzki ich adresatow, a wigc nie sg wydawane w celu wykonania
ustawy tak jak rozporzadzenie w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP (wyrok NSA z dnia 18 wrzes$nia 2012 r.,
sygn. Akt II OSK 1524/12).
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Na gruncie orzecznictwa sgdéw administracyjnych przyjmuje si¢ brak umocowania organéw tworzacych
prawo miejscowe do dokonywania wilasnych ustalen pojeciowych, odmiennych od ustawowych definicji czy
sformutowan powodujacych odmienne rozumienie danego terminu (por. wyrok NSA z 28 maja 2010 r., sygn.
akt II OSK 531/10, wyrok NSA z 10 grudnia 2010 r., sygn. akt I OSK 2172/10). Powtorzenie regulacji
ustawowych badz ich modyfikacja i uzupehienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji.
Akty prawa miejscowego nie mogg regulowac materii nalezacych do przepiséw wyzszego rzedu i nie mogg by¢
sprzeczne z nimi.

Powyzsze stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Ad. 2

Zgodnie z trescig art. 15 ust. 2 pkt 10 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury techniczne;.

Przepis ten znajduje uszczegodtowienie w § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U.
z2003 r. Nr 164, poz. 1587), w mysl ktéorego, powyzsze ustalenia winny zawieraé: okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych
szlakow komunikacyjnych, okreslenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej z uktadem zewnetrznym, wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,
w szczegolnoscei ilo§¢ miejsc parkingowych w stosunku do iloci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo
powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.

W przedmiotowym planie miejscowym, w ustaleniach szczegoétowych dla terenéw oznaczonych symbolami:
B - IMN/U, B - 2MN/U, B - 3MN/U, B - 4MN/U, C - IMN/U, A - 1PU, D - 1PU, D - 2PU, B - IMN/U/ZP, B
-1WZ, D - 1R, B - 1KP - Gp wprowadzono nastgpujgce ustalenia:

1) w § 20 ust. 10 pkt 2 uchwaty: ,,zakaz realizacji nowych zjazdow oraz zmiany charakteru juz istniejacych od

drogi oznaczonej symbolem B — 1KD — G*”,

2) w § 20 ust. 10 pkt 3 uchwaly: ,,zakaz realizacji zjazdéw od drogi oznaczonej symbolem B — 1KD — Gp*”,

3) w§ 21 ust. 10 pkt 2 czes¢ druga (po przecinku) oraz § 24 ust. 8 cze$¢ druga (po przecinku) uchwaly: ,,zakaz
obstugi od drogi krajowej (poza planem)”,

4) w § 22 ust. 8 czg$¢ druga (po przecinku) oraz § 23 ust. 11 cze$¢ druga (po przecinku) uchwaty: ,,zakaz
wykonywania nowych zjazdow oraz zmiany charakteru juz istniejacych”,

5) w § 25 ust. 6 uchwaty: ,,ustala si¢ zakaz wykonywania zjazdow do zabudowy istniejgcej i projektowanej”.

W ocenie organu nadzoru, okre$lajac powyzsze, Rada Miejska w Brzesciu Kujawskim wkroczyta
w kompetencje zarzadcy drogi do regulowania kwestii zwigzanych z dostgpnoscia nieruchomosci do drogi
publiczne;j.

Zgodnie z art. 29 ust. 1 cyt. ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, budowa lub przebudowa
zjazdu nalezy do wiasciciela lub uzytkownika nieruchomosci przylegltych do drogi, po uzyskaniu, w drodze
decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi na lokalizacj¢ zjazdu lub przebudowe zjazdu,
z zastrzezeniem ust. 2. W przypadku budowy lub przebudowy drogi budowa lub przebudowa zjazdéw
dotychczas istniejacych nalezy do zarzadcy drogi (art. 29 ust. 2 ww. ustawy). Zgodnie z art. 4 pkt 8
przywotanej ustawy, zjazdem jest potaczenie drogi publicznej z nieruchomos$cig potozong przy drodze,
stanowigce bezposrednie miejsce dostgpu do drogi publicznej w rozumieniu przepisow o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Ustawa o drogach publicznych okresla réwniez elementy decyzji
o lokalizacji zjazdu z drogi publicznej oraz przestanki odmowy wydania tego rodzaju zezwolenia. Zgodnie
z art. 29 ust. 4 cyt. ustawy, zarzadca drogi moze odmowi¢ wydania zezwolenia na lokalizacj¢ zjazdu lub jego
przebudowe tylko ze wzgledu na wymogi wynikajace z warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac
drogi publiczne. Zezwolenie na lokalizacje zjazdu z drogi publicznej stanowi prawny $rodek ograniczenia
korzystania z droég publicznych. Zarzadca drogi jako organ wlasciwy w sprawach okreslonych w art. 29 ust. 1
powotanej ustawy, zostal upowazniony do przeprowadzenia indywidualnej oceny technicznych
1 infrastrukturalnych mozliwosci dostepu do drogi publicznej z terenu nieruchomosci do niej przyleglej
z uwzglednieniem obowiazujacych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego. Analiza przepisoOw ustawy
o drogach publicznych wskazuje, ze kompetencja ta zostala przyznana zarzadcy drogi na zasadzie wytacznosci,
a decyzja administracyjna jest wylaczng forma prawng rozstrzygania o tych sprawach. Ponadto, uznaniowy
charakter zezwolenia na lokalizacj¢ zjazdow z drég publicznych powoduje, ze zaden przepis prawa nie moze
zobowigzywac zarzadcy drogi (mie¢ wigzacej mocy) do podjgcia okreslonej tresci rozstrzygnigcia.

Zdaniem organu nadzoru, zrédla ograniczen uznania administracyjnego zarzadcy drogi w omawianych
sprawach nie mogg stanowi¢ przepisy prawa (w tym akty prawa miejscowego) z zakresu zagospodarowania
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i tadu przestrzennego. Przepisy ustawy o drogach publicznych stanowia regulacje szczegdlng w stosunku do
przepisoOw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a przewidziane w niej instytucje i $rodki
prawne, w tym akty indywidualne, realizujag odmienne cele i zadania. Trzeba rowniez podkresli¢, ze zwigzanie
zarzadcy drogi tre$cig miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego co do obstugi komunikacyjnej
okreslonych terenow, w tym mozliwosci lokalizacji zjazdow z drogi publicznej, skutkowaloby
bezprzedmiotowoscig regulacji art. 29 ustawy o drogach publicznych i wydawanych na podstawie tych
przepiséw decyzji administracyjnych (vide: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 maja 2014 r., sygn. akt II
SA/Wr 164/14, wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 lutego 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 14/13). Sytuacja ta
oznaczalaby niedopuszczalne i bezpodstawne przesuniecie ustawowych kompetencji w zakresie rozstrzygania
tej kategorii spraw z zarzadcy drogi na rad¢ gminy jako organ wlasciwy do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Wskazac nalezy, ze wolg ustawodawcy jest rozstrzyganie kwestii lokalizacji
zjazdu z drogi publicznej, jak réwniez jego ewentualnej budowy, w trybie postgpowania administracyjnego,
w formie decyzji administracyjnej, nie za$ procedury planistycznej i aktu prawa miejscowego — miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

Zarzadcami drog sa, w mys$l 19 ust. 1 i ust. 2 pkt 1-4 powotanej ustawy o drogach publicznych, dla drég:

1) krajowych - Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad;

2) wojewodzkich - zarzad wojewodztwa;

3) powiatowych - zarzad powiatu;

4) gminnych - wojt (burmistrz, prezydent miasta),

dla ktorych wlasciwosci nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania
i ochrony okreslonych kategorii drog publicznych. Przywotana ustawa o drogach publicznych okresla w sposob
szczegolowy zadania i kompetencje organdw administracji rzadowej i samorzadowej petnigcych funkcje
zarzadcy okreslonej kategorii drog publicznych.

Powyzsze ustalenia zawarte w § 20 ust. 10 pkt 2 1 3, § 21 ust. 10 pkt 2 czes$¢ druga (po przecinku), § 22
ust. 8 czgs¢ druga (po przecinku), § 23 ust. 11 czg$¢ druga (po przecinku), § 24 ust. 8 cze$¢ druga (po
przecinku) oraz § 25 ust. 6 przedmiotowej uchwaty, zdaniem organu nadzoru, stanowig przekroczenie
uprawnienia w planie miejscowym okreslenia zasad modernizacji, budowy i rozbudowy systemow komunikacji
i infrastruktury technicznej, wynikajace z art. 15 ust. 2 pkt 10 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Powyzsze stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadow
administracyjnym, w ktorym stwierdzono, ze rada gminy poprzez wprowadzenie, w ramach obowigzujgcych
ustalen planu, regulacji w zakresie obstugi komunikacyjnej z drog okreslonej kategorii, a tym samym realizacji
zjazdow czy wyjazdow na drogi narusza ustawowe prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie spraw dotyczacych
zjazdéw z drég publicznych, ktére winny by¢ rozpatrywane wylacznie na zasadach i w trybie okre§lonym
przepisami ustawy o drogach publicznych (zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 sierpnia 2015 r., sygn.
akt II SA/Bd 648/15).

Procedura uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest S$ciSle wyznaczona
przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowania przestrzennym. Art. 28 ust. 1 ww. ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, iz istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organéw w tym
zakresie, powodujg niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci.

Majac powyzsze na uwadze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia, ktora nalezy wnie$¢ za
posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Kujawsko-Pomorskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosSci
uchwaly organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewazno$ci, z dniem dorgczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

wz. Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
Wicewojewoda
Jozef Ramlau
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