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NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 28 lutego 2017 r.

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Barbara Adamiak (spr.)

Sedziowie: sedzia NSA Pawel Mitadowski
sedzia del. WSA Czestawa Nowak-
Kolczynska

Protokolant: sekretarz sadowy Agnieszka
Chustecka

po rozpoznaniu w dniu 28 lutego 2017 roku

na rozprawie w Izbie Ogoélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Wojewody Dolnoslaskiego

od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu
z dnia 17 marca 2015 r. sygn. akt I SA/Wr 42/15

w sprawie ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich

z dnia 28 sierpnia 2014 r. nr XLVI11/493/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego terenéw w rejonie ulicy Starowiejskiej we wsi Smolec

1. uchyla pkt II zaskarzonego wyroku i stwierdza niewazno§¢ § 15 ust. 4 pkt 2 zaskarzonej uchwaly
we fragmencie ,,sieci infrastruktury technicznej oraz”,

2. odstepuje od zasadzenia zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego w calosci.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -2- Poz. 1642

Uzasadnienie

Wyrokiem z 17 marca 2015 r., sygn. akt II SA/Wr 42/15 Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w punkcie I stwierdzit niewaznos$¢ § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a uchwaly Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich z 28
sierpnia 2014 r.,, nr XLVII/493/14 w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
terendw w rejonie ulicy Starowiejskiej we wsi Smolec, za$§ w punkcie II dalej idacg skarge Wojewody
Dolnoslaskiego na w/w uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich z 28 sierpnia 2014 r., oddalit.

Powyzszy wyrok zapadt w nastgpujacym stanie faktycznym i prawnym.

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac jako organ nadzoru, ztozyl na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 22013 r., poz. 594 ze zm.) oraz art. 54 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.)
skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na w/w uchwale Rady Miejskiej w Katach
Wroctawskich. W petitum skargi Wojewoda wniodst o stwierdzenie niewaznos$ci § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a oraz
§ 15 ust. 4 pkt 2 we fragmencie ,sieci infrastruktury technicznej”. W uzasadnieniu Wojewoda w pierwszej
kolejnosci wyjasnit, ze z uwagi na uptyw terminu do wydania rozstrzygnigcia nadzorczego koniecznym byto
ztozenie niniejszej skargi, gdyz w toku badania legalnosci uchwaty organ nadzoru stwierdzit, ze zostala
ona podjeta z istotnym naruszeniem art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych (Dz.U. z 2013, poz. 1205, ze zm.), art. 15 ust. 2 pkt 10, art. 17 pkt 6 lit. ¢ 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.) oraz
§ 4 pkt9lit. arozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003., nr 164, poz. 1587).

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Katach Wroctawskich wniosta o jej oddalenie.

Rozpoznajac sprawg, Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wskazal, ze w mys$l art. 147
§ 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Sad uwzgledniajac skarge na uchwate
lub akt, o ktérych mowa wart. 3 § 2 pkt 516, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaly lub aktu w catos$ci lub
wczeSci albo stwierdza, ze zostaly wydane znaruszeniem prawa, jezeli przepis szczegoélny wylacza
stwierdzenie ich niewazno$ci. W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktérym jest
uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzglednit rowniez regulacje
szczegblng zawartg w art. 28 ust. 1 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2012 r., poz. 647 ze zm., dalej u.p.z.p.) zgodnie, z ktoérg niewazno$¢ aktu powoduje
roOwniez naruszanie zasad sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organdow w tym zakresie. W ocenie Sadu, istotne jest takze to, ze w stanowieniu
aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigzane sa ramami stworzonymi przez ustawy.
Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem sa stanowione na podstawie upowaznien
ustawowych, nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkdw od ogdlnie
przyjetych rozwigzan, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych.
W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma charakter wytacznie wykonawczy w stosunku
do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szuka¢ delegacji prawotworczych dla organéw samorzagdowych.
A zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formag
zdecentralizowanej administracji. Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wykonawczych do ustaw,
W postaci prawa miejscowego, zaklada co prawda zréznicowanie ich treéci, ale to zréznicowanie moze siggnac
do granic wyznaczonych przez prawo.

Oceniajac przedmiotowa uchwate pod wzgledem legalnosci Sad uznal, Ze zaskarzony przez Wojewode
Dolnoslaskiego § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a zostaly podjety z naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego,
przez ktére nalezy rozumie¢ wartosci i merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez
uprawniony organ, ktore dotykaja problematyki zwigzanej ze sporzadzaniem planu, a wigc dotyczace
zawarto$ci aktu planistycznego (czes¢ tekstowa i graficzna, inne zalaczniki), podjetych w nim ustalen, a takze
standardow dokumentacji planistycznej. W § 15 ust. 2 dla terenéw oznaczonych w planie symbolem 1 MN/U,
2 MN/U, 3 MN/U jako przeznaczenie podstawowe okreslono tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
i ushugowej, natomiast jako uzupetniajace - w zaskarzonej regulacji — drogi wewnetrzne.

Zdaniem Sadu na akceptacje zastuguje sformulowany w skardze zarzut naruszenia przepisu art. 15 ust. 2
pkt 10 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego poprzez nieokreSlenie parametrow droég wewnetrznych, ktorych
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lokalizacj¢ umozliwiono w zakresie przeznaczenia dopuszczalnego na terenach oznaczonych symbolami
IMN/U, 2 MN/U, 3 MN/U w zapisach § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a niniejszej uchwaty. Nalezy bowiem wskazac,
ze zgodnie =z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji
1 infrastruktury technicznej — ustalenia wtym zakresie, stosownie do § 4 pkt 9 lit. a powotywanego
rozporzadzenia powinny zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacj¢ ulic i innych szlakéw komunikacyjnych. W warunkach
prawnych wynikajacych ze wskazanych w skardze jako naruszone przepisow ustawy i aktu wykonawczego
nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody Dolno$laskiego, ze brakiem kompleksowej regulacji w zakresie
ustalenia parametrow drog wewngtrznych przewidzianych jako przeznaczenie dopuszczalne na terenach
powyzej wymienionych Rada Miejska w Katach Wroctawskich spowodowata kwalifikowang wadliwos$¢
wskazanych w skardze zapisow. Zdaniem Sadu nalezy uzna¢, ze droga wewnetrzna wchodzi w sktad systemu
komunikacji z tego wzgledu, ze poprzez teren tej drogi umozliwiony jest dostep do wewngtrznego uktadu
komunikacji drogowej. Istotne rowniez jest, ze ustawodawca zobowigzujac organ stanowigcy gminy
do okreslenia zasad budowy systemow komunikacji, tak samo jak Minister Infrastruktury zobowigzujac ten
organ w powolywanym wczesniej rozporzadzeniu do okreslenia uktadu komunikacyjnego i jego parametrow,
nie ograniczyt uktadu (systemu) komunikacyjnego wylacznie do drog publicznych, obejmujac nim wszystkie
drogi wystepujace w ramach ustalen planu, a wiec rowniez drogi wewnetrzne.

Sad nie podzielit juz jednak zarzutu skarzacego sformutowanego wzgledem § 15 ust. 4 pkt 2 we fragmencie
»sieci infrastruktury technicznej oraz”. W niniejszym przepisie kreujac zasady ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego, parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu lokalny
prawodawca dla obszaru oznaczonego w planie symbolem 1R — przypisal przeznaczenie terenu rolniczego,
ajako przeznaczenie uzupeliajace przyjat sieci infrastruktury technicznej oraz infrastrukture
telekomunikacyjng w zakresie tgcznosci publiczne;.

Zdaniem Sadu, kwestionowanej przez skarzacego regulacji nie mozna odczytywaé jako mechanizmu
zmierzajacego do zmiany przeznaczenia gruntu rolnego z pominigciem trybu wymaganego przez prawodawce
w postanowieniach ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntdéw rolnych ilesnych (Dz.U. z2013r.,
poz. 1205 ze zm.). Nie sposob takze uznaé, ze dopuszczenie jako uzupelniajgcego przeznaczenia sieci
infrastruktury technicznej rownoznaczne bedzie ze zmiang przeznaczenia gruntdw rolnych. W ocenie Sadu
nie ma przeszkdd aby oznaczenie okreslonego terenu jako rolnego wykluczato jednoczesnie mozliwos¢ jego
zagospodarowania - w ramach przeznaczenia uzupetniajgcego - pod sieci infrastruktury techniczne;j. Istotne jest
jednak to, aby potencjalny inwestor przygotowat projekt takiej inwestycji w sposob zgodny z obowigzujacymi
regulacjami, a nadto aby nie niweczyt on podstawowego przeznaczenia tegoz obszaru jakim jest teren rolny.
Zdaniem Sadu nie ma przeszkod, aby tak okre§lone przeznaczenie podstawowe i uzupelniajace wzajemnie
obowigzywaly. Zaaprobowanie stanowiska Wojewody skutkowatoby zkolei pozbawieniem, a nawet
wylaczeniem rozwoju sieci infrastruktury technicznej jak tez blokowaniem rozwoju sieci infrastrukturalnych
tak o znaczeniu lokalnym jak i ponadlokalnym w sposob nieproporcjonalny do zaktadanego celu.

W zaistniatych okoliczno$ciach Wojewodzki Sad Administracyjny — uznajac wskazane naruszenia prawa
za istotne — stosownie do art. 147 § 1 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi - orzekt
jak w pkt I sentencji, natomiast nie podzielajac twierdzen skarzacego — na podstawie art. 151 ustawy - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi - oddalit skargg.

Skarge kasacyjng od powyzszego rozstrzygnigcia wnidost Wojewoda Dolnoslaski, zaskarzajac pkt II wyroku
1 zarzucajac mu polegajace na blednej wykladni naruszenie prawa materialnego, tj. art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy
z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéow rolnych i lesnych (Dz. U. 22013 r., poz. 1205 ze zm.) w zw. z art. 17 pkt
6 lit. ¢ ustawy z27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z2012r.,
poz. 647 ze zm.) przez przyjecie, ze:

a) dopuszczenie jako uzupetniajacego przeznaczenia terenu rolniczego pod sieci infrastruktury technicznej
nie bedzie réwnoznaczne ze zmiang przeznaczenia gruntdOw rolnych z pominigciem trybu okre$lonego
w ustawie o ochronie gruntow rolnych i le§nych,

b) niema przeszkod, aby tak okreSlone przeznaczenie podstawowe 1 uzupeliajace wzajemnie
obowigzywaly, a istotne jest, aby potencjalny inwestor przygotowal projekt inwestycji w sposob zgodny
z obowigzujacymi regulacjami, a nadto nie niweczyl podstawowego przeznaczenia obszaru, jakim jest teren
rolny,
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c) zaaprobowanie stanowiska Wojewody Dolnoslaskiego skutkowatoby pozbawieniem a nawet
wylaczeniem rozwoju sieci infrastruktury technicznej, jak tez zablokowaniem rozwoju sieci infrastrukturalnych
tak o znaczeniu lokalnym, jak i nadlokalnym, w spos6b nieproporcjonalny do zaktadanego celu.

Wskazujac na powyzsze, wniesiono o:

1) uchylenie zaskarzonego orzeczenia w zakresie punktu Il oraz rozpoznanie skargi, a w przypadku
nieuwzglednienia tego wniosku o przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania WSA we Wroctawiu,

2) zasadzenie kosztéw postgpowania wedlug norm przepisanych.
Odpowiedz na skarge kasacyjng wniosta Gmina Katy Wroctawskie, wnoszac o jej oddalenie w catosci.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie zart. 183 § 1ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z2016 r. poz. 718 ze zm.), Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe
w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak zurzedu pod rozwage niewazno$¢ postepowania. W sprawie
nie wystepuja, enumeratywnie wyliczone w art. 183 § 2 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, przestanki niewazno$ci postgpowania sadowoadministracyjnego. Z tego wzgledu, przy
rozpoznaniu sprawy, Naczelny Sad Administracyjny zwiazany byt granicami skargi kasacyjne;.

Skarga kasacyjna zostala oparta na usprawiedliwionej podstawie. Zarzut naruszenia art. 7 ust. 2 pkt 1
ustawy z 3 lutego 1995r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t.j. Dz. U. 22013 r. poz. 1205) jest zasadny.
Wedtug art. 7 ust. 2 pkt 1 tej ustawy ,,Przeznaczenie na cele nierolnicze inielesne: gruntdow rolnych
stanowiacych uzytki rolne klasy I - III wymaga uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi”.
Wyktadnia tego przepisu prawa wymaga uwzglednienia definicji pojecia przeznaczenia przyjetego
w art. 4 pkt 6 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa o : przeznaczeniu
gruntdw na cele nierolnicze i nielesne — rozumie si¢ przez to ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu
uzytkowania gruntow rolnych oraz innego niz le$ny sposobu uzytkowania gruntow lesnych”. Nie ma podstaw
w $wietle regulacji ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych, a zwtaszcza okreslenia przedmiotu ochrony
w art. 3 ust. 1 tej ustawy do rozrdznienia przeznaczenia gruntdw na cel podstawowy i cel uzupehiajacy.
Wprowadzenie przeznaczenia uzupelniajacego przez dopuszczalno$¢ przeznaczenia na sie¢ infrastruktury
technicznej jest roOwnoznaczna z przeznaczeniem rowniez na inny cel gruntdw rolnych. Przeznaczenie
uzupetniajace: sie¢ infrastruktury technicznej obejmuje szeroki zakres rdéznych inwestycji zwigzanych
np. zbudowa urzadzen przesylowych. Wprowadzenie zapisu przeznaczenia gruntdw rolnych roéwniez
na przeznaczenie uzupetniajace jest obejsciem wymogu ustanowionego w art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie
gruntow rolnych i le$nych w zwigzku z regulacjg art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. 2012 r., poz. 647 ze zm.). Zar6wno w dniu podj¢cia zaskarzonej
uchwaty, jak i aktualnie obowiazuje wymog wystapienia o zgode na zmiang przeznaczenia gruntow rolnych
i leSnych na cele nierolnicze i niele$ne, jezeli wymagajg tego przepisy odrgbne. Artykut 7 ust. 2 pkt 1 ustawy
o0 ochronie gruntdéw rolnych i leSnych wymaga uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi
na przeznaczenie gruntu rolnego réwniez na inny cel nierolniczy. Naruszenie obowigzku podjgcia
wspotdziatania w procedurze planistycznej przez wystapienie o uzyskanie zgody na przeznaczenie gruntow
rolnych réwniez na inne przeznaczenie nierolnicze stanowi istotne naruszenie trybu sporzadzenia planu (art. 17
pkt 6 lit. ¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) uzasadniajagc zastosowanie sankcji
niewaznosci § 15 ust. 4 pkt 2 w cze$ci stanowigcej o ,,sieci infrastruktury technicznej”.

W tym stanie rzeczy, skoro sprawa zostala dostatecznie wyjasniona, na podstawie art. 188 w zwigzku
z art. 147 § 1 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Naczelny Sad Administracyjny
orzekt jak w sentencji.

Na podstawie art. 207 § 2 ustawy - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, odstapiono
od zasadzenia zwrotu kosztéw postgpowania kasacyjnego.
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