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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 719/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 grudnia 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Kremis
Sedziowie: Sedzia WSA Wtadystaw Kulon (spr.)
Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz

Protokolant: Starszy asystent sgdziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 10 grudnia 2013 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na §5ust. 1 we fragmencie ,,za zgoda wlascicieli lub uzytkownikow wieczystych”, § Sust.4pkt 1, §5
ust. 4 pkt 2 we fragmencie ,,na zasadach okre§lonych przez zarzadce sieci”, § 5 ust. 4 pkt 6 we fragmencie ,,na
warunkach okre$lonych przez przedsigbiorstwo sieciowe”, § 5 ust. 6 pkt 1 we fragmencie ,,na zasadach okre-
Slonych przez zarzadce sieci oraz”, § 7 pkt 2 we fragmencie ,,na zasadach okre$lonych przez zarzadce cieku”
uchwaty Rady Miejskiej w Polanicy-Zdroju

z dnia 23 pazdziernika 2012 r. Nr XXV1/154/12

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego MPZP Centrum V

I. stwierdza niewazno$¢ § 5 ust. 1 we fragmencie ,,za zgoda wlaScicieli lub uzytkownikéw wieczystych”,
§ S ust. 4 pkt 1, § 5 ust. 4 pkt 2 we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce sieci”, § 5
ust. 4 pkt 6 we fragmencie ,,na warunkach okreslonych przez przedsi¢biorstwo sieciowe”, § 5 ust. 6
pkt 1 we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce sieci oraz”, § 7 pkt 2 we fragmencie
,»na zasadach okre$lonych przez zarzadce cieku” zaskarzonej uchwaly;

I1. stwierdza, Ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie wskazanym w pkt. | sentencji
niniejszego wyroku;
I11. zasadza od Rady Miejskiej w Polanicy-Zdroju na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zt (stownie:
dwiescie czterdziesci ztotych) tytulem zwrotu poniesionych kosztéw postepowania sagdowego.



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -2- Poz. 1452

Uzasadnienie

Rada Miejska w Polanicy-Zdroju w dniu 23 pazdziernika 2012 r. podjeta uchwate nr XXV1/154/2012
w sprawie ,,uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego MPZP CENTRUM V”. W pod-
stawie prawnej uchwaty podano art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647) oraz nawiazano do uchwaty nr XLVI11/281/2010
Rady Miejskiej w Polanicy-Zdroju z dnia 27 pazdziernika 2010 r. w sprawie przystapienia do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego MPZP CENTRUM V. Stwierdzono réwniez, iz plan
miejscowy nie narusza ustalen studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego miasta
Polanicy-Zdroju, przyjetego uchwata nr XLV111/337/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 roku.

Nastepnie Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac jako organ nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu te-
rytorialnego, wniost do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na opisana na wstepie
uchwate. Wojewoda zaskarzyt nastgpujace przepisy uchwaty: 1) § 5 ust. 1 we fragmencie ,,za zgoda wiascicieli
lub uzytkownikoéw wieczystych™; 2) § 5 ust. 4 pkt 1; 3) § 5 ust. 4 pkt 2 we fragmencie ,,na zasadach okreslo-
nych przez zarzadceg sieci”; 4) § 5 ust. 4 pkt 6 we fragmencie ,,na warunkach okreslonych przez przedsigbior-
stwo sieciowe”; 5) § 5 ust. 6 pkt 1 we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadcg sieci oraz”; 6) § 7
pkt 2 we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku”. Skarzacy zarzucit Radzie Miejskiej
w Polanicy-Zdroju podjgcie zaskarzonych przepisow z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra In-
frastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587). Skarzacy wniodst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonych
przepisow uchwaty w zakwestionowanym zakresie oraz o0 zasadzenie kosztow postepowania wedlug norm
przypisanych.

Na uzasadnienie skargi podano, ze ze wzgledu na fakt, iz uptynat 30-dniowy termin na wydanie rozstrzy-
gnigcia nadzorczego wobec zaskarzonej uchwaty, Wojewoda Dolnos$laski wnosi na wskazane fragmenty po-
wyzszej uchwaty, skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu. Na wstepie podkreslono,
ze podstawy niewaznos$ci uchwaty w sprawie uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego ustawodaw-
ca wskazat w art. 28 ust. 1 ustawy. Zgodnie z jego trescia naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakre-
sie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgscei.

Wojewoda ocenit, ze rada w § 5 ust. 1 we fragmencie ,,za zgoda wlascicieli lub uzytkownikéw wieczys-
tych”, § 5ust. 4 pkt 1, § 5ust. 4 pkt 2 we fragmencie ,,na zasadach okre$lonych przez zarzadce sieci”, § 5
ust. 4 pkt 6 we fragmencie ,,na warunkach okreslonych przez przedsigbiorstwo sieciowe”, § 5 ust. 6 pkt 1 we
fragmencie ,,na zasadach okres$lonych przez zarzadce sieci oraz”, § 7 pkt 2 we fragmencie ,,na zasadach okre-
slonych przez zarzadcg cieku” zaskarzonej uchwaty uzaleznita mozliwo$¢ dokonania okreslonych czynnosci od
uzyskania zgody (uzgodnienia) lub uwzglednienia warunkow albo zasad wskazanych przez podmioty takie jak:
przedsigbiorstwo sieciowe, wlasciwy zaktad energetyczny, zarzadca cieku czy zarzadca sieci, a takze wiascicie-
le lub uzytkownicy wieczys$ci. Przepisy te zamieszczono przede wszystkim wérod zasad dotyczacych moderni-
zacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej w ramach postanowien uchwaty
majacych zastosowanie, do catego obszaru objetego planem.

Zdaniem skarzacego wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana kompetencje do okre-
$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej wyrazona w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano
w § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym wspomniane zasady powinny zawiera¢: a) okreslenie
uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz zich parametrami oraz klasyfikacja ulic
i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkéow powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infra-
struktury technicznej z uktadem zewngtrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury tech-
nicznej, w szczegolnosci ilo§¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych
albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano
zatem jednoznacznie materi¢ przekazana do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistyczne-
go gminy. Naktadanie obowiazkéw w postaci konieczno$ci uzyskania zgodd (uzgodnien), uwzglednienia wa-
runkow albo zasad ustalanych przez okre$lone podmioty stanowi wykroczenie poza kompetencj¢ przyznana
moca art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy.
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Wojewoda zauwazyl, ze w zakresie koniecznos$ci przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dzia-
lania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy, podejmujac akty prawne (zarowno
akty prawa miejscowego jak i akty, ktore nie sa zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu 0 norm¢
ustawowa musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza
zwiazek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa co z reguly stanowi istotne naruszenie
prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojng rolg — formalng
tworzac podstawg kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialna bedac gwarancja spojnosci
systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zaréwno w doktrynie, jak roéwniez w orzecznictwie
ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompe-
tencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczeénie zakazuje si¢ dokonywania wy-
ktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na
szczegbdlna uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK
2000/5/141): ,,Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet
prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodaw-
czych, zakaz wykladni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade gltoszaca ze wyznaczenie jakie-
mus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow
normatywnych shuzacych realizowaniu tych zadan (...)”. Ponadto przepis § 142 ust. 2 zalacznika do rozporza-
dzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.
Nr 100, poz. 908) stanowi, ze: ,,Akty prawa miejscowego sa stanowione przez sejmik wojewodztwa, rade lub
zarzad powiatu oraz radg lub zarzad gminy na podstawie przepisOw upowazniajacych zamieszczonych w usta-
wach dotyczacych odpowiednich samorzadow terytorialnych albo w innych ustawach”. Dziatania jednostek
samorzadu terytorialnego musza by¢ zatem oparte na podstawie prawnej, przy czym zakres tych dziatan i kom-
petencji organow jednostek samorzadowych wyznaczaja ustawy. W rozporzadzeniu (tu: akcie prawa miejsco-
wego) zamieszcza sig tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniaja-
cym (upowaznieniu ustawowym) — § 115 w zw. z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

W ocenie skarzacego, 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¢ Scistego przestrzegania granic umo-
cowania prawnego do podejmowania uchwat.

Odpowiadajac na skarge strona przeciwna wniOsta o uwzglednienie skargi w cato$ci 1 zasadzenie kosztow
postgpowania wedlug norm przepisanych. W uzasadnieniu odpowiedzi na skargg zauwazono, ze zakwestiono-
wane ustalenia dotyczace zasad ustalanych przez zarzadcow drég, sieci i ciekow oraz zgody wiascicieli nieru-
chomosci petnia rolg informacyjna i wydaje si¢ zasadne ich pozostawienie w uchwale. Jednakze biorac pod
uwage argumentacje podniesiona w skardze, jak rowniez wyrok, ktory zapadt w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego Stary Zdr6j V (sygn. akt IT SA/Wr 71/13), nalezy uzna¢ skarge za zasadna.

Na rozprawie przed Wojewddzkim Sadem Administracyjnym we Wroctawiu w dniu 10 grudnia 2013 r.
pelnomocnik skarzacego podtrzymata skarge i wnioski w niej zawarte.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastugiwata na uwzglednienie.

Wyjasniajac motywy podjetego przez sad rozstrzygnigcia, trzeba wspomnieé, ze zakres kontroli admini-
stracji publicznej sprawowanej przez sady administracyjne obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na
akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji
rzadowej (art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi, Dz. U. 22012 r., poz. 270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.). Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bgdac
jednak zwiazany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana podstawa prawna (art. 134 § 1 p.p.s.a.). Zgodnie
zart. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa wart. 3§ 2 pkt 5i 6
p-p-s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgéci albo stwierdza, ze zostaty wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wyltacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Przedmiotem kontroli dokonywanej w niniejszej sprawie przez Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu z punktu widzenia kryterium legalno$ci byta uchwata nr XXV1/154/2012 Rady Miejskiej w Polani-
cy-Zdroju z dnia 23 pazdziernika 2012 r. w sprawie ,,uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego MPZP CENTRUM V” w zakresie zaskarzonym przez Wojewode Dolnoslaskiego.
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Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium, sad zdecydowal o wyeliminowaniu z obrotu prawnego
nastgpujacych przepisow zaskarzonej uchwaty: 1) § 5 ust. 1 we fragmencie ,,za zgoda wtascicieli lub uzytkow-
nikow wieczystych”; 2) § 5 ust. 4 pkt 1; 3) § 5 ust. 4 pkt 2 we fragmencie ,,na zasadach okre$lonych przez za-
rzadce sieci”; 4) § 5 ust. 4 pkt 6 we fragmencie ,,na warunkach okres$lonych przez przedsigbiorstwo sieciowe”;
5) § 5 ust. 6 pkt 1 we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadcg sieci oraz”; 6) § 7 pkt 2 we frag-
mencie ,,na zasadach okre$lonych przez zarzadce cieku”. Zdaniem sadu rozpOznajacego skarge, wskazane
przepisy zaskarzonej uchwaly zostaty wydane bez podstawy prawnej. Stwierdzi¢ bowiem nalezato, iz brak jest
podstawy prawnej dla sytuowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji dotycza-
cej uzyskania uzgodnienia od zarzadcow sieci czy ciekow lub wihascicieli nieruchomosci na okreslone dziatania
adresatow planu miejscowego.

Trzeba zauwazy¢, ze przepis art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 ze zm.) nakazuje radzie przyjecie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw komunikacji i infra-
struktury technicznej. Natomiast zgodnie z § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), wspomniane zasady powinny zawiera¢: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego
i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakéw komunikacyj-
nych, b) okreslenie warunkéw powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem
zewnetrznym, c¢) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢
miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektéw ustu-
gowych i produkcyjnych.

Zdaniem sadu z przytoczonych przepisow nie wynika norma prawna pozwalajaca radzie gminy na za-
mieszczenie w uchwale nakazu dokonywania uzgodnien z zarzadca sieci czy innymi wymienionymi juz pod-
miotami. Wskazane przepisy rangi ustawowej nakazuja bowiem radzie przyjecie zasad modernizacji, rozbudo-
wy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, a w pojeciu tym nie mieSci si¢ kwestia tego,
W jaki sposob adresaci planu maja si¢ porozumiewac z zarzadcami odpowiednich sieci, ciekow, czy wiascicie-
lami terendw. Zdaniem sadu w zasadzie brak jest przepisu, ktory w ogole pozwalatby radzie gminy na doko-
nywanie regulacji tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Oczywiscie sadowi rozpoznajacemu skarge znana jest okoliczno$¢, ze kazdorazowe uzyskanie dostgpu do
sieci, cieku czy terenu wymaga dokonania uzgodnien z ich dysponentami (zawarcia umowy itp.), jednakze
nie jest dopuszczalne regulowanie kwestii tych uzgodnien w akcie prawa powszechnie obowiazujacego (akcie
prawa miejscowego), ato wobec braku wyraznego upowaznienia ustawowego W tym zakresie. Dodatkowo
nalezy podkresli¢, iz uchwata stanowiaca akt prawa miejscowego nie jest przekaznikiem informacji, ale wyra-
zem wiadczych kompetencji organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego. Dlatego tez uchwata
winna zawieraé wylacznie przepisy prawa o charakterze dyrektywnym (nakazujace, zakazujace, zezwalajace
itd.), z ktorych mozna bedzie wyprowadzi¢ normy prawne regulujace sytuacj¢ obywateli na danym terenie.
Zaskarzone przepisy uchwaty kryterium tego nie spetniaty. Co wigcej, uzaleznienie mozliwosci dokonania
okreslonych czynno$ci od uzyskania zgody oraz warunkéw wskazanych przez wymienione juz podmioty
wprowadza¢ moze ryzyko odstapienia od postulowanych w miejscowym planie zasad ksztattowania przestrzeni
publicznych, zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw infrastruktury technicznej oraz ustalen dla
poszczegdlnych terenéw objetych planem. Stosowanie zaskarzonych przepiséw uchwaty mogtoby bowiem
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej postanowienia planu miejscowego moga okazaé¢ si¢ niemozliwe do realizacji
z powodu blizej niesprecyzowanych dziatan podmiotéw nieuprawnionych do sprawowania wiadztwa plani-
stycznego w gminie. Innymi stowy, w $§wietle przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, nie jest dopuszczalne przekazywanie uprawnien do decydowania o ostatecznym ksztalcie realizacji okre-
$lonych postanowien miejscowego planu adresatom norm prawnych zawartych w uchwale, jak to ma miejsce
W rozpatrywanej sprawie.

Biorac pod uwage zasadno$¢ zarzutéw skarzacego odno$nie do omawianych przepisow zaskarzonej
uchwaty Rady Miejskiej w Polanicy-Zdroju, nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ wskazanych w sentencji wyroku
przepisow uchwaty, albowiem przeprowadzona kontrola sadowoadministracyjna wykazata ich sprzeczno$é¢
z zasada dziatania organdéw panstwa na podstawie i W granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Sad administra-
cyjny dokonujac kontroli legalno$ci zaskarzonej uchwaty kierowat si¢ dyspozycja przepisu art. 28 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktory przewiduje, ze naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie witasciwos$ci organow w tym za-
kresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Przeprowadzona przez sad rozpatrujacy
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niniejsza sprawe¢ kontrola przedmiotowego aktu, potwierdzita zasadno$¢ postawionych przez Wojewode Dol-
noslaskiego zarzutow wzgledem uchwalonego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto
podniesionych w skardze uchybien w zasadzie nie zakwestionowata takze strona przeciwna.

Majac na uwadze poczynione rozwazania Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w pkt | sen-
tencji wyroku orzekl na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., aw pkt Il sentencji wyroku stosownie do art. 152
p.p.s.a. Rozstrzygnigcie w przedmiocie zasadzenia zwrotu poniesionych kosztéw postgpowania ma podstawe
w art. 200 i art. 205 § 2 p.p.s.a. (pkt 11 sentencji wyroku).
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