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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.173.2023.DM
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 4 sierpnia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40
Z pozn. zm.),

stwierdzam niewaznos$¢

czgsci uchwaty Nr LVIII/769/2023 Rady Miejskiej w Suwatkach z dnia 28 czerwca 2023 r. w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu ulicy Dabrowka w Suwatkach tj. § 30 ust. 8 pkt 2
oraz § 31 ust. 2 w zakresie stow: ,,oraz budynkéw mieszkalnych wlascicielom gruntéw niebedacych, na
dzien wejscia w zycie ustalen planu, rolnikami w rozumieniu przepiséw szczegélnych”, a takze § 31 ust. 3.

UZASADNIENIE

Przedmiotowa uchwala wplynela do organu nadzoru wdniu 4lipca 2023 r. Dokumentacja prac
planistycznych zostata dostarczona do tut. urzedu w dniu 6 lipca 2023 r.

W ocenie organu nadzoru uchwalony plan narusza art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977), zwanej dalej ,,upzp”, w zwiazku
z art. 4 pkt 31 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2409)
poprzez dopuszczenie na gruntach rolnych zabudowy mieszkaniowej realizowanej przez osobe nieposiadajaca
statusu rolnika.

Podnies¢ nalezy, iz z godnie zart. 15 ust. 2 pkt 1 upzp w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania. W badanym planie miejscowym wydzielono teren planistyczny ,,12RM” okreslony jako
»teren zabudowy zagrodowe;j”, ktory stanowi grunty rolne. Zgodnie z definicjg zawartg w art. 4 pkt 31 ustawy
z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych poprzez ,,zabudowe zagrodowa” rozumie si¢
»oudynki mieszkalne oraz budynki iurzadzenia stuzace wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu
rolno-spozywczemu, jezeli sa potozone na gruntach rolnych iwchodzg w sklad gospodarstwa rolnego”.
Natomiast w ustaleniach szczegétowych planu w § 31 ust. 2 uchwaly wskazano, ze w zakresie przeznaczenia
podstawowego terenu 12RM ,adaptuje si¢ istniejaca zabudoweg zagrodowa z dopuszczeniem remontow,
przebudowy, rozbudowy, nadbudowy, wymiany budynkéw zdekapitalizowanych i budowy nowych obiektow
niezbednych do prowadzenia produkcji rolniczej oraz zapewnienia potrzeb mieszkaniowych rolnikéw oraz
budynkow mieszkalnych wlascicielom gruntéw niebgdacych, na dzien wej$cia w zycie ustalen planu, rolnikami
W rozumieniu przepisow szczegodlnych”. Powyzsze jest niezgodne z obowigzujacymi przepisami, poniewaz
w $wietle ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le§nych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2409) oraz
ustawy zdnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz.U. z2022r. poz. 2569 ze zm.)
na gruntach rolnych dopuszczalna jest zabudowa mieszkaniowa realizowana wylgcznie przez osobe posiadajaca
statusu rolnika, prowadzaca gospodarstwo rolne. Ponadto w § 31 ust.3 uchwaly jako przeznaczenie
dopuszczalne wskazano realizacje ,uslug nieucigzliwych wbudowanych w obiekty mieszkalne lub
z wykorzystaniem adaptowanych istniejgcych budynkow gospodarczych, w tym o funkcji pensjonatowej lub
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agroturystyki”, co rowniez nie spelnia ustawowej definicji zabudowy zagrodowej. Powyzsze przeznaczenie
wymaga jednoznacznego powigzania z gospodarstwem rolnym, prowadzonym na terenie 12RM, poniewaz tylko
taka zabudowa jest mozliwa do realizacji na gruntach rolnych.

Pismem zdnia 25 lipca 2023 r., znak: AGP-RU.6721.113.14.2023, Prezydent Miasta Suwalk zlozyt
wyjasnienia w przedmiotowej sprawie wskazujac, iz na jednym terenie dopuszczalne jest potaczenie dwdch
typow zabudowan, tj. zabudowy zagrodowej i zabudowy mieszkaniowej, a mozliwo$¢ uzupehienia zabudowy
podstawowej zabudowa innego rodzaju ,jest powszechnie przyjmowana i stosowana w ksztaltowaniu
i prowadzeniu polityki przestrzennej”. Prezydent podnidst réwniez, ze dopuszczenie budowy budynkdéw
mieszkalnych na terenie 12RM przez osoby niebedace rolnikami wprowadzono ,,z uwagi na fakt, iz wtadciciele
dziatki o numerze 24860 posiadajg areal o powierzchni 0,7856 ha”, a zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia
15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. 22020 r. poz. 333) za gospodarstwo rolne uwaza si¢ obszar
gruntéw rolnych o tgcznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy.

Odnoszac si¢ do powyzszego w pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze tut. organ nadzoru nie kwestionuje
mozliwosci ani zasadno$ci wspolistnienia na danym obszarze wiejskim zabudowy zagrodowej z zabudowa
mieszkaniowa, co sugeruje Prezydent. Nalezy jednak podkresli¢, ze w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
ugruntowany jest poglad, iz zabudowa zagrodowa stanowi inny szczeg6élny rodzaj zabudowy, odrdzniajacy
ja od zabudowy np. jednorodzinnej czy wielorodzinnej (por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia
4 grudnia 2008 r., sygn. akt [ OSK 1536/07; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia
4 wrzesnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 396/13; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie
z dnia 14 listopada 2012 r., sygn. akt II SA/Sz 866/12), co wymaga wydzielenia tych terenéw w planie liniami
rozgraniczajacymi jako odrgbne tereny planistyczne o odmiennych ustaleniach i uwarunkowaniach. Istotnym
naruszeniem prawa jest natomiast w przedmiotowej sprawie dopuszczenie w badanym planie realizacji
zabudowy mieszkaniowej na gruntach rolnych przez osobe nieposiadajaca statusu rolnika, co jest niezgodne
z przepisami prawa. Teren planistyczny 12RM stanowi grunty rolne. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia
3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych gruntami rolnymi sa grunty pod wchodzacymi w sktad
gospodarstw rolnych budynkami mieszkalnymi oraz innymi budynkami i urzadzeniami stluzagcymi wytacznie
produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-spozywczemu. Powyzsza zabudowa stanowi zabudowg zagrodowa
zgodnie z definicjg zawarta w ww. art. 4 pkt 31 ww. ustawy. Jedyna zabudowa mieszkaniowa, jaka jest mozliwa
do realizacji na gruntach rolnych, to zabudowa zagrodowa, ktéora musi by¢ funkcjonalnie zwigzana
z prowadzeniem gospodarstwa rolnego. Dopuszczalna zabudowa mieszkaniowa na gruntach rolnych musi mie¢
zatem charakter zar6wno rolniczy, jak i mieszkaniowy. Powyzsze natomiast jest $cisle zwigzane z posiadaniem
statusu rolnika w $wietle przepisow ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Zgodnie z orzecznictwem
sgdowoadministracyjnym domy mieszkalne w ramach budownictwa zagrodowego wchodza w sktad
indywidualnych gospodarstw rolnych, jezeli zamieszkale sa przez rolnikow i im shuzg (por. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 18 grudnia 2019r., sygn. akt III OSK 354/18; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 wrzesnia 2017 r., sygn. akt II OSK 2267/16; wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 czerwca 2023 r., sygn. akt Il SA/Go 175/23). Podkresli¢
przy tym nalezy, ze dopuszczenie na gruntach rolnych zabudowy mieszkaniowej innej niz zabudowa zagrodowa
wymaga przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze, co nie zostato uczynione w przedmiotowej uchwale.

Posadowienie zatem budynku mieszkalnego niezwigzanego z gospodarstwem rolnym bezwzglednie wymaga
wyodrebnienia z gruntow rolnych dziatki budowlanej. Zgodnie z orzecznictwem sadowoadministracyjnym
dopuszczenie zabudowy mieszkaniowej na terenach rolnych bez uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia tych
gruntéw na cele nierolnicze stanowi istotne naruszenie trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2009 r., sygn. akt
II OSK 1900/08; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 13 maja 2011 r., sygn. akt
II SA/Kr 342/11). Podsumowujgc, na dziatkach rolnych budynek mieszkalny moze wybudowaé wylacznie rolnik.

Wskazaé takze nalezy, ze przywolany przez Prezydenta art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r.
o podatku rolnym nie ma znaczenia w niniejszej sprawie. Fakt, ze wiasciciel terenu posiada areal mniejszy
niz ustawowo przypisany do definicji gospodarstwa rolnego podkresla jedynie brak posiadania przez niego
statusu rolnika. Natomiast jak wywiedziono powyzej, na dzialce rolnej budynek mieszkalny moze postawic
wylgcznie rolnik, przy czym musi by¢ to zabudowa zagrodowa, czyli budynek mieszkalny zwigzany
z gospodarstwem rolnym. Bez zmiany przeznaczenia gruntdw zadna inna osoba nie moze wybudowa¢ domu
na gruntach rolnych.
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Odnoszac si¢ kolejno do dopuszczenia na terenie 12RM ,,ustug nieucigzliwych wbudowanych w obiekty
mieszkalne” nalezy wskazaé, ze przywolany przez Prezydenta art. 12b ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r.
o ochronie gruntdow rolnych ilesnych dotyczy okreslenia sytuacji, w jakich nie ma obowigzku uiszczenia
naleznosci i optat rocznych z tytutu wylgczenia gruntow z produkcji rolniczej, w tym w przypadku wylgczenia
z produkcji cze$Sci gruntu rolnego pod zabudowa zagrodowa, ktorego powierzchnia nie przekracza 30%
catkowitej powierzchni gruntu rolnego pod zabudowa zagrodowa w danym gospodarstwie rolnym, nie wigcej
niz 0,05 ha. Jednocze$nie wilasciciel musi dalej prowadzi¢ gospodarstwo rolne, w sktad ktorego wchodzi
zabudowa zagrodowa. Jes$li powyzsze zobowigzanie nie zostanie wykonane, uznaje si¢, ze grunty rolne pod
zabudowg zagrodowa zostaly wylaczone z produkcji niezgodnie z przepisami ustawy. W zwigzku z powyzszym
istotnie w przepisach zostata wprowadzona mozliwo$¢ przeznaczenia czgsci budynkéw zabudowy zagrodowej
do prowadzenia pozarolniczej dzialalno$ci gospodarczej, w kwestionowanej uchwale brak jest jednak
jakiegokolwiek odniesienia do stosowania powyzszego przepisu i do warunkow, jakie muszg zosta¢ przy tym
spelnione. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze budynek mieszkalny, w ktorym dopuszcza si¢ pozarolnicza dziatalnos¢
gospodarcza, w dalszym ciagu musi wchodzi¢ w sktad tylko i wylacznie zabudowy zagrodowe;.

Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy dodac¢, ze w § 31 ust. 2 niniejszej uchwaty nie sprecyzowano
rodzaju zabudowy mieszkaniowej, jaka jest dopuszczona — jednorodzinna czy wielorodzinna, co rowniez nalezy
uzna¢ za naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego. Plan miejscowy musi zawiera¢ rozwigzania
konkretne, poniewaz jako prawo miejscowe musi dawa¢ pewnos¢ co do zawartych w nim regulacji prawnych
(por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 lutego 2017 r., sygn. akt Il OSK 1618/15).

Postgpowanie nadzorcze wykazato rowniez naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp poprzez okreslenie ,,wielkosci
budynku mieszkalnego” jako parametru zabudowy, ktory nie posiada definicji.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 upzp w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ksztaltowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu. W ustaleniach szczegolowych opiniowanego planu
w § 30 ust. 8 pkt 2 uchwaly wskazano, ze jednym z ustalonych przez plan wskaznikow okreslajacych warunki
zagospodarowania terenu dla terenow planistycznych SMN, 6MN, 7MN, 8MN, 9MN, 10MN i 11MN jest
,,maksymalna wielko$¢ budynku mieszkalnego do 350 m*”, przy czym powyzsze pojecie ,,wielko$¢ budynku”
nie jest zdefiniowana w zadnym akcie prawa powszechnego ani w § 7 ust. 1 badanej uchwaty, zawierajgcym
stownik uzytych w planie poje¢. Nalezy podkresli¢, ze zapisy planu miejscowego musza by¢ precyzyjne
ijednoznaczne, szczegolnie w zakresie tak istotnym, jak parametry nowej zabudowy mieszkaniowej. Uzyty
w planie termin ,,wielkos¢ budynku” bez sprecyzowania, jak nalezy rozumie¢ powyzsze pojecie i jak nalezy
obliczy¢ wskazang wielkos¢, spowoduje watpliwosci interpretacyjne na etapie wydawania pozwolen
na budowe.

Prezydent Miasta wyjasnil, ze ,,Intencjq planu byto opisanie wielkosci budynku mieszkalnego poprzez jego
powierzchnie zabudowy”, auzycie sformutowania ,,wielko$¢ budynku” bez okreslenia, o jakg powierzchnig
chodzi, stanowi ,,niefrasobliwe przeoczenie organu”.

Z powyzszym stanowiskiem organu wykonawczego gminy nie sposob si¢ zgodzi¢. Okreslenie ,,wielko$¢
budynku” nie jest zawarte w zadnej ustawie, rozporzadzeniu wykonawczym ani polskiej normie budowlane;j,
badany plan nie wprowadza takze jego definicji ani odniesienia, jak nalezy rozumieé¢ ten parametr. Czytajac
zapisy planu wprost nie jest zatem jasne, czy wielko$¢ zabudowy stanowi powierzchni¢ liczong jako teren dziatki
zajety przez budynek, powierzchni¢ catkowita wszystkich kondygnacji, czy tez jeszcze inny parametr
powierzchniowy. Niezrozumiatym wydaje si¢ takze twierdzenie Prezydenta, ze jako organ architektoniczno-
budowlany wydajacy pozwolenia na budowe nie bedzie mial jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych
co do zastosowania parametru wielko$ci zabudowy, w zwiazku z czym wykazane przez Wojewode naruszenie
nie ma znaczenia dla poprawnos$ci zapisOw planu. Nalezy zatem przypomnieé, iz uczestnikiem procesu
inwestycyjnego jest nie tylko organ wydajacy decyzje administracyjne, a przede wszystkim inwestor oraz strony
postepowania, ktorzy nie maja obowigzku interpretowa¢ zapisow planu w taki sposob, w jaki zyczylby sobie
organ, jesli nie ma w tym wzgledzie jasnych i precyzyjnych zapisow w uchwale.

Z tego powodu jedng z podstawowych zasad sporzadzania planu jest jego przejrzystos$¢ i jednoznacznosc, tak
aby unikna¢ watpliwosci interpretacyjnych na etapie uzyskiwania pozwolen na budowe. Pozostawienie
w zapisach planu parametru zabudowy nieposiadajgcego jednoznacznej definicji stwarza duze pole
do nadinterpretacji, co skutkowa¢ moze mnogoscia postepowan odwotawczych oraz sgdowo-administracyjnych
w przypadku rozbieznego rozumienia jego definicji. Jak slusznie zauwaza Wojewodzki Sad Administracyjny
w Krakowie w wyroku z dnia 20 wrze$nia 2019 r. (sygn. akt Il SA/Kr 709/19), plan miejscowy jako akt
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normatywny stanowiacy jeden z podstawowych elementéw procesu inwestycyjnego musi zawiera¢ ustalenia
precyzyjne i jednoznaczne, poniewaz w przeciwnym razie rozstrzygniecia organow stosujacych prawo stawatyby
si¢ nieprzewidywalne i nacechowane uznaniowos$cig.

Dodatkowo wskaza¢ nalezy na nieprecyzyjno$¢ niektorych ustalen planistycznych.

W § 26 ust. 2 pkt 5 niniejszej uchwaly przyjeto, ze w granicach pasa drogowego ulicy 1 KDL nalezy utrzymac
lub zrealizowa¢ droge rowerowa ,,na odcinku do wjazdu na teren 13US”. PowyZsze ustalenie jest nieprecyzyjne
oraz nie znajduje odzwierciedlenia w czgsci graficznej planu, co nie pozwala zidentyfikowac, o ktory odcinek
chodzi i uniemozliwia jednoznaczng interpretacje zapiséw planu.

Zdaniem Prezydenta okreslenie odcinka pasa drogowego drogi 1KDL, na ktérym nalezy zrealizowa¢ droge
rowerowa, jest jednoznaczne i wynika to z rysunku planu miejscowego sporzadzonego na mapie zasadniczej,
na ktorej widnieje wjazd na teren 13US.

W ocenie organu nadzoru nie sposob zgodzi¢ si¢ zpowyzszym twierdzeniem. Nalezy podkreslic,
ze nie mozna utozsamia¢ punktowego obiektu jakim jest wjazd z obiektem liniowym, jakim jest ,,odcinek”.
Droga 1KDL przebiega przez wigkszo$¢ terenu objetego planem, przy czym teren 13US znajduje si¢ jedynie
przy czesci drogi. Okreslenie w planie ,,na odcinku do wjazdu na teren 13US” w Zaden sposdb nie precyzuje,
w ktorym miejscu jest zlokalizowany ten odcinek, ponadto na zalaczniku graficznym réwniez nie zawarto
zadnego oznaczenia, ktore pozwolitoby zidentyfikowac obszar, ktorego przedmiotowy zapis dotyczy. Powyzsze
prowadzi do niejednoznacznosci zapisow planu i uniemozliwia jego prawidlows interpretacje.

Dodatkowo w § 26 ust. 4 badanej uchwatly zawarto zapis ,,Dopuszcza si¢ na okres perspektywiczny
funkcjonowanie drogi w jej obecnych parametrach bez wyznaczania chodnika i o obecnej szerokosci jezdni”.
Powyzsze ustalenie jest nieprecyzyjne inie zawiera odniesienia, co nalezy rozumie¢ przez pojecie ,,okres
perspektywiczny”, co uniemozliwia jednoznaczng interpretacjg zapisow planu.

W opinii Prezydenta Miasta uzyte w planie okreslenie ,,na okres perspektywiczny” jest jednoznaczne
z pojeciem ,,tymczasowo”, tj. do czasu realizacji drogi w jej docelowych parametrach zgodnych z ustaleniami
planu.

Organ nadzoru zauwaza jednakze, iz w dalszym ciaggu nie wyjasnia to w sposob wystarczajacy uzycia takiego
zapisu w planie. Okre$lenie ,,0kres perspektywiczny” nie jest zawarte w zadnej ustawie, rozporzadzeniu
wykonawczym ani polskiej normie budowlanej, opiniowany plan nie wprowadza takze jego definicji
ani odniesienia, jak nalezy je rozumie¢. Powyzsze prowadzi do niejednoznacznosci zapisow planu i uniemozliwia
jego prawidlows interpretacje.

Majac na wzgledzie przedstawiong wyzej argumentacje¢ stwierdzenie niewaznosci § 30 ust. 8 pkt 2 oraz
§ 31 ust. 2 w zakresie stéw: ,,oraz budynkéw mieszkalnych wlascicielom gruntow niebgdacych, na dzien wejscia
w zycie ustalen planu, rolnikami w rozumieniu przepisOw szczegoélnych”, a takze § 31 ust. 3 przedmiotowe;j
uchwaty, jest w pelni uzasadnione.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przysluguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku za posrednictwem Wojewody Podlaskiego w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Agnieszka Kryston
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