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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 628/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 20 listopada 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedziowie Sedzia WSA Olga Bialek (spr.)
Sedzia WSA Alicja Palus
Protokolant starszy sekretarz sadowy Patrycja Kikosicka-Jgdrzejczak

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 20 listopada 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Swidnica

z dnia 21 marca 2013 r. nr XLI11/303/2013

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszarow potozonych
W obrebie wsi Burkatow

I. stwierdza niewaznos$¢ § 9 ust. 1 pkt 2 we fragmencie ,,za zgoda zarzadcy drogi”; § 9 ust. 3 pkt 3 i
§ 10 ust.1 we fragmencie ,,na warunkach okreslonych przez zarzadce drogi” zaskarzonej uchwaly;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w czesci opisanej w pkt. | niniejszego wyroku nie podlega wykona-
niu;

I11. zasadza od Gminy Swidnica na rzecz strony skarzacej kwote 240 zi (stownie: dwiescie czterdziesci)
tytulem zwrotu kosztow sadowych.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajacy jako organ nadzoru, zaskarzyt do sadu administracyjnego uchwate Ra-
dy Gminy Swidnica nr XL11/303/2013 z dnia 27 marca 2013 r. podjeta w sprawie zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla obszaréw potozonych w obrebie wsi Burkatow.

Organ uchwatodawczy gminy przywotal w podstawie prawnej uchwaty art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2013 r., poz. 594), art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm — dalej u.p.z.p.).
Organ nadzoru zaskarzyt § 9 ust. 1 pkt 2 we fragmencie ,,za zgoda zarzadcy drogi”, § 9 ust.3 pkt 3, § 10 ust. 1
we fragmencie ,,na warunkach okreslonych przez zarzadcg drogi” tejze uchwaty, zarzucajac Radzie Gminy
Swidnica podjecie skarzonych fragmentow z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruk-
tury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587 — dalej rozporzadzenie M.I) i wnoszac o stwierdzenie ich niewazno-
$ci.

Uzasadniajac skarge podano, ze Rada Gminy w § 9 ust. 1 pkt 2 uchwaty we fragmencie ,,za zgoda zarzad-
cy drogi”, w § 9 ust.3 pkt 31 § 11 ust. 1 we fragmencie ,,na warunkach okreslonych przez zarzadce drogi”, uza-
leznita mozliwos¢ dokonania okre§lonych czynno$ci od uzyskania uzgodnienia lub uwzglednienia warunkow
wskazanych przez zarzadcg drogi. Przepisy te zamieszczono wsérod zasad dotyczacych modernizacji, rozbudo-
wy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej w ramach ustalen szczegétowych uchwaty
majacych zastosowanie do calego obszaru objetego planem. Zdaniem skarzacego wskazane uregulowania
uchwaly wykraczaja poza przyznana kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej wyrazona w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzo-
wano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia M.I., zgodnie z ktérym wspomniane zasady powinny zawiera¢: okreslenie
uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i in-
nych szlakow komunikacyjnych, okreslenie warunkoéw powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej z uktadem zewnetrznym, wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,
W szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo po-
wierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych.

Organ nadzoru podnidst, ze w przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano jednoznacznie materig prze-
kazana do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wtadztwa planistycznego gminy. Nakladanie obowiazkow
w postaci konieczno$ci uzyskania zgdd (uzgodnien), okreslonych podmiotéw stanowi wykroczenie poza kom-
petencj¢ przyznana moca art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy. W tym kontekscie skarzacy przywotal zasade niedo-
mniemywania kompetencji, o ktorej mowa w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141), a takze zwrocit uwagg na przepis § 142 ust. 2 zatacznika do rozporzadzenia Preze-
sa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908),
ktoéry stanowi, ze: ,,Akty prawa miejscowego sa stanowione przez sejmik wojewodztwa, rade lub zarzad powia-
tu oraz rade lub zarzad gminy na podstawie przepisOw upowazniajacych zamieszczonych w ustawach dotycza-
cych odpowiednich samorzadow terytorialnych albo w innych ustawach”.

Zdaniem Wojewody wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ponadto ryzyko powtorzenia
lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawar-
tych w ustawach. Skutki takie sa trudne do przewidzenia, stad koniecznos¢ $cistego przestrzegania granic umo-
cowania prawnego do podejmowania uchwat.

Odpowiadajac na skarge strona przeciwna wniosta o oddalenie skargi. Wedtug autora odpowiedzi na skar-
ge, skarzone przepisy uchwaty nie wykraczaja poza kompetencje przyznane Radzie Gminy, nie sa tez sprzecz-
ne z normami obecnymi w innych aktach prawnych, tj. z ustawa o drogach publicznych. W przekonaniu Wéjta
Gminy Swidnica podejmujac zaskarzona uchwate Rada Gminy nie wykroczyta poza zakres delegacji ustawo-
wej, ale ustalita zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej
w mysl art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. oraz § 4 pkt 9 rozporzadzenia M.I.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl co nastepuje.

Zgodnie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalno$ci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych i o wlasciwo$¢ migdzy tymi organami
a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci z prawem, jezeli
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ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 przywotanego aktu). W mysl art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012, poz. 270.) — zwanej dalej u.p.p.s.a. —
zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejsco-
wego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej (pkt 5) oraz
akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkow, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane
w sprawach z zakresu administracji publicznej. Skarga wniesiona w niniejszej sprawie dotyczy uchwatly
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — a wigc objeta jest zakresem pkt 5 § 2 art. 3
u.p.p.s.a.

W stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwiazane sa ramami stworzo-
nymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, i uchwalane sa na podstawie
upowaznien ustawowych. Nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wy-
jatkow od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarzaé kwestii uregulowanych w aktach
prawnych hierarchicznie wyzszych. Powyzsze uwagi wywies¢ mozna wprost z zapisOw Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, a konkretnie z jej art. 94. Zgodnie z tym przepisem organy samorzadu terytorialnego wydaja
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow, na podstawie i W granicach upo-
waznien zawartych w ustawie. Konstytucyjna zasada praworzadnosci wyrazona w art. 7 ustawy zasadniczej
w zwiazku z art. 94, wymaga aby materia regulowana danym aktem normatywnym wynikata z upowaznienia
ustawowego i nie przekraczata zakresu tego upowaznienia. Natomiast kazde unormowanie wykraczajace poza
udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy upowazniajacej i zarazem naruszeniem konstytucyjnych wa-
runkow legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego. Zgodnie
z art. 94 Konstytucji RP, regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie ,,uzupeknienie”
powszechnie obowiazujacych przepiséw rangi ustawowej ksztaltujacych prawa i obowiazku, natomiast nie sa
wydawane w celu wykonania ustawy, tak jak rozporzadzenia w rozumieniu art. 92 Konstytucji (tak NSA
w wyroku z dnia 9 lutego 2011 r. 11 OSK 2385/10, CBOSA nsa.gov.pl).

Podejmujac uchwate w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Rada Gmi-
ny Swidnicy zobligowana byta zatem dziata¢ w granicach upowaznienia ustawowego i w zakresie przyznanych
jej ustawowo kompetencji wynikajacych z przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Pamigta¢ winna réwniez 0 tym, ze normy kompetencyjne podlegaja $cistej interpretacji — istnieje bowiem zakaz
wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (zob.
wyrok WSA w Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r., nr 2, poz. 43).

W niniejszej sprawie Rada Gminy Swidnicy z tego obowiazku si¢ nie wywiazata. Trafne sa bowiem zarzu-
ty skargi, ze przepisy § 9 ust. 1 pkt 2 uchwaly we fragmencie ,,za zgoda zarzadcy drogi”, § 9 ust. 3 pkt 3
0 brzmieniu ,,miejsce i warunki wiaczenia do publicznego uktadu komunikacyjnego okresla zarzadca drogi
publicznej” i § 10 ust. 1 we fragmencie ,,na warunkach okreslonych przez zarzadce drogi”, zostaly wydane bez
podstawy prawnej i sa niewazne. Stwierdzi¢ nalezato, Ze brak jest podstawy prawnej dla umieszczenia w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji dotyczacej uzyskania zgody od zarzadcy drogi na
budowe wodociagu rozdzielczego, kanalizacji sanitarnej, linii elektroenergetycznych SN i NN w istniejacych
rezerwach terenu w obrgbie linii rozgraniczajacych ciagi komunikacyjne, na uzyskanie stanowiska zarzadcy
drogi publicznej w sprawie wiaczenia do publicznego uktadu komunikacyjnego; czy tez uzyskanie od zarzadcy
drogi warunkéw prowadzenia sieci infrastruktury technicznej w liniach rozgraniczajacych drog publicznych lub
drog wewngtrznych.

Z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 r.M.I nie wynika norma prawna pozwalajaca ra-
dzie gminy na zamieszczenie w uchwale nakazu dokonywania tego typu uzgodnien z zarzadca drogi. Przepisy
te nie zawieraja upowaznienia dla organu gminy do uregulowania zadan lub kompetencji zarzadcy drogi, badz
naktadania ograniczen na inwestorow lub wiascicieli nieruchomosci, czy przeciwnie, ustanawiania na ich rzecz
okreslonych uprawnien, bowiem unormowania tego rodzaju zawarte sa w ustawach. Przywotane uregulowania
nakazuja radzie przyjecie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw komunikacji i infrastruktury
technicznej, a w pojeciu tym nie miesci sie kwestia tego, W jaki sposob adresaci planu maja sie¢ porozumiewaé
z zarzadcami. Ponadto zadania zarzadcow drog, zwiazane z administrowaniem drogami i forma dziatania okre-
$lone sa w aktach rangi ustawy i nie moga by¢ powtarzane badz modyfikowane w akcie prawa miejscowego
(por. art. 20 czy art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985r. o drogach publicznych — tjedn. Dz. U. z2013r.,
poz. 260 — w ktérym postanowiono, ze budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wlasciciela lub uzytkownika
nieruchomosci przylegtych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy
drogi na lokalizacj¢ zjazdu lub przebudowe zjazdu.). Ustawodawca formutujac okreslong delegacj¢ do wydania
aktu wykonawczego przekazuje bowiem upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nie objetych dotad
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zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujacym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniaja-
cego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby terenu, do ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest skierowany.
W zakresie wladztwa planistycznego gminy przyznanego jej przepisami ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym nie miesci si¢ wigc kompetencja do normowania kwestii juz uregulowanych w aktach
wyzszego rz¢du. W rezultacie Rada Gminy wychodzac poza zakres upowaznienia ustawowego naruszyla kon-
stytucyjna zasadg dziatania w granicach i na podstawie prawa.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na regute wynikajaca z § 115 w zwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,.Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100,
poz. 908), w mysl ktorej, w akcie prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przeka-
zane do unormowania W przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym). Regulacja ta koresponduje
z przywotywanym juz przepisem art. 94 Konstytucji. Podobnie zakotwiczona w tym przepisie jest dyrektywa
wynikajaca z art. 118 w zw. z § 143 ww. rozporzadzenia w $wietle ktorej, w akcie prawa miejscowego nie po-
wtarza si¢ przepisOw ustawy upowazniajacej oraz przepisoOw innych aktow normatywnych (por. G. Wierczyn-
ski, Redagowanie i ogtaszanie aktoéw normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 633). Takie powtorzenie
jest, co do zasady, zabiegiem niedopuszczalnym, traktowanym w dominujacym nurcie orzecznictwa sadow
administracyjnych oraz TK jako razace naruszenie prawa (zob. szerzej wyrok WSA w Poznaniu
z 22 wrzesnia 2011 r., IV SA/Po 607/11, CBOSA). Co do zasady unormowania aktu prawa miejscowego za-
wierajace powtorzenie [i modyfikacj¢] regulacji ustawowych naruszaja nie tylko przepisy § 118 wzw.
z § 143 ZTP, ale takze art. 7 i art. 94 Konstytucji, stanowiac w istocie uregulowanie danej materii bez wyma-
ganego upowaznienia badz tez z przekroczeniem jego granic (por. M. Bogusz, Wadliwo$¢ aktu prawa miejsco-
wego, Gdansk 2008, s. 224; G. Wierczynski, op.Cit., S. 633).

Wobec przedstawionej wyzej argumentacji uprawnione jest twierdzenie, ze gmina w ramach witadztwa
planistycznego nie moze w uchwale podejmowac¢ rozstrzygnie¢, ktore dotycza form dziatania zarzadcow drog.

Reasumujac, dokonujac kontroli legalnosci zaskarzonej uchwaly Sad kierowat si¢ dyspozycja przepisu
art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory przewiduje, ze naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organow w tym zakresie, powoduja niewaznos$¢ uchwaly rady gminy w catosci lub czgsci. Przeprowadzona
kontrola przedmiotowego aktu, potwierdzita zasadno$¢ postawionych przez Wojewodg Dolno$laskiego zarzu-
tow wzgledem uchwalonego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wobec tego, dla wyelimi-
nowania przepisow planu niezgodnych z prawem, konieczne bylo stwierdzenie niewazno$ci okre$lonych
W sentencji wyroku przepisow zaskarzonej uchwaty we wskazanych tam fragmentach.

Biorac pod uwagg powyzsze, Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w pkt | sentencji wyroku
orzekt na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., aw pkt Il wyroku na podstawie art. 151 p.p.s.a. Natomiast rozstrzy-
gniecie w pkt Il sentencji wyroku zapadto stosownie do art. 152 p.p.s.a.
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