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WYROK NR IV SA/PO 175/20
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 28 sierpnia 2020 r.

w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w Starczanowie - dziatka nr 202

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 175/20
WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 28 sierpnia 2020 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Jerzy Stankowski
Sedzia WSA Tomasz Grossmann
Asesor sadowy WSA Katarzyna Witkowicz-Grochowska (spr.)
Protokolant st. sekr. sad. Agnieszka Walocha
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 28 sierpnia 2020 r.
sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego
na uchwate Rady Miejskiej Gminy Nekla
z dnia 6 lutego 2019 r. Nr 1V/21/2019
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w Starczanowie — dziatka nr 202
1. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czesci obejmujacej jej §12 pkt 4,
2. zasgdza od Gminy Nekla na rzecz Wojewody Wielkopolskiego kwote 480 zt (czterysta osiemdziesiat
ztotych) tytutem zwrotu kosztow postgpowania.
Sygn. akt IV SA/Po 175/20
UZASADNIENIE

Rada Miejska Gminy Nekla podjeta na sesji w dniu 6 lutego 2019 r. Uchwate Nr IV/21/2019 w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w Starczanowie - dziatka nr 202 (dalej ,,Uchwata”).

Powyzsza uchwate podjeto na podstawie przepisow art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994 ze zm.) i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945) w zwigzku z uchwalta Rady
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Miejskiej Gminy Nekla nr XXVI/178/2017 z dnia 26 kwietnia 2017 r. w sprawie przystgpienia do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w Starczanowie - dziatka nr 202.

Wojewoda Wielkopolski ztozyt skarge na powyzsza Uchwale do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu zaskarzajac ja w czgsci i wnoszac o stwierdzenie niewaznosci przepisu
§ 12 pkt 4 tej Uchwaty oraz o rozstrzygnigcie o kosztach postgpowania.

Zaskarzonej Uchwale Wojewoda zarzucit istotne naruszenie przepisow ustawy z dnia 27 marca 2003 roku
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, to jest art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy poprzez przekroczenie
zakresu dopuszczalnych ustalen planu zagospodarowania przestrzennego polegajacym na wskazaniu
w § 12 pkt4 Uchwaly nakazu zapewnienia dojazdu stuzb eksploatacyjnych do istniejacych linii
elektroenergetycznych 15 kV i urzadzen elektroenergetycznych.

Zdaniem organu nadzoru ustalony w§ 12 pkt4 Uchwaly nakaz zapewnienia dojazdu stuzb
eksploatacyjnych do istniejacej linii elektroenergetycznej 15kV iurzadzen -elektroenergetycznych
przekracza zakres dopuszczalnych ustalen planu, wprowadzajac tym samym nadmierne ograniczenie
dotyczace korzystania zterenu. Z przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie wynika delegacja upowazniajagca organ planistyczny do regulowania w planie miejscowym innych
kwestii zwigzanych z procesem budowlanym i eksploatacja czy uzytkowaniem obiektéw budowlanych.
Wojewoda wskazatl, ze postanowienie § 12 pkt 4 Uchwaly jest norma wykraczajaca poza przyznane radzie
gminy kompetencje wynikajace zenumeratywnego wyliczenia w art. 15 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym materii podlegajacej regulacji w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Rada zwigzana jest granicami przedmiotowymi wyznaczonymi przez wskazang ustawe i nie
mozna w zwigzku z tym, w planie miejscowym zawiera¢ takze zapisu o charakterze informacyjnym.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Gminy Nekla nie sprzeciwit si¢ wyeliminowaniu zakwestionowanego
postanowienia Uchwaty, jednoczesnie wnoszac o uwzglednienia skargi w catosci oraz nie obcigzanie Gminy
kosztami postgpowania sadowego.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu zwazyl, co nastepuje:
Skarga okazata si¢ zasadna.

Zgodnie zart.3§ 1ustawy zdnia 30sierpnia 2002r. - Prawo o0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. 2019 r., poz. 2325, dalej ,,P.p.s.a.”), sady administracyjne sprawujg kontrolg
dziatalnoéci administracji publicznej, stosownie za$ do przepisu art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. -
Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 2167) kontrola ta sprawowana jest pod
wzgledem zgodnos$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. W ramach tej kognicji Sad zgodnie
zart. 3§ 2 pkt5P.p.s.a. powotany zostal do orzekania w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowe;.

W $wietle art. 91 ustawy z 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018r., poz. 994 ze zm.
W brzmieniu obowigzujacym na dzien podjecia uchwaty, dalej ,,u.s.g.”) uchwata lub zarzadzenie organu
gminy sprzeczne z prawem sg niewazne, przy czym o niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub
W cze$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub
zarzadzenia. Po uplywie tego terminu organ nadzoru nie moze juz we wlasnym zakresie stwierdzi¢
niewaznosci uchwaty (zarzadzenia) organu gminy. W takiej sytuacji moze jedynie zaskarzy¢ wadliwy akt do
sadu administracyjnego, zgodnie zart. 93 ust. 1 u.s.g. Realizujac te¢ kompetencje organ nadzoru nie jest
skrepowany jakimkolwiek terminem do wniesienia skargi (zob. m.in. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 15 lipca 2005 r., sygn. akt II OSK 320/05 oraz postanowienie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 29 listopada 2005 r., sygn. akt | OSK 572/05, http://orzeczenia.nsa.gov.pl — dalej
CBOSA).

W rozpoznawanej sprawie Wojewoda Wielkopolski w ustawowym terminie 30 dni od dnia otrzymania
zaskarzonej Uchwaly nie orzekt o jej niewaznosci, wobec czego byl wladny zaskarzy¢ ja w trybie
art. 93 u.s.g. do sadu administracyjnego.

Dalej nalezy wskazaé, ze nie ulega watpliwosci, iz zaskarzona Uchwata jako podjeta w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8
u.p.z.p.), zatem nalezy do kategorii aktow, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 P.p.s.a. Zaskarzona Uchwata
zostala opublikowana w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego z 11 lutego 2019r. pod
poz. 1573.
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Przechodzac do oceny zasadno$ci skargi nalezy przywotaé art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018r., poz. 1945 ze zm., w brzmieniu
obowigzujacym na dzien podjecia uchwaty, dalej ,,u.p.z.p.”), zgodnie z ktérym, istotne naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wilasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.
W przepisie tym przewidziano dwie podstawowe przestanki zgodnos$ci z przepisami prawa uchwaty
0 miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Po pierwsze, przestanke materialnoprawng, a mianowicie uwzglgdnienie zasad sporzadzania planu
miejscowego. Chodzi tu przede wszystkim o0 zwigzanie rady gminy przepisami prawa, w tym prawa
europejskiego, zasadami konstytucyjnymi i przepisami ustaw materialnoprawnych, ktore wyznaczaja
granice wladztwa planistycznego gminy (por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
11 wrzeénia 2008 r., sygn. akt Il OSK 215/08). Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza zatem
zawartosci aktu planistycznego (cze$C tekstowa i graficzna, inne zalaczniki), zawartych w nim ustalen,
a takze standardow dokumentacji planistycznej (por. np. Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2016, 9 wyd., teza 4 do art. 28).

Po drugie, w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. przewidziano przestanke formalnoprawna, a mianowicie zachowanie
procedury sporzadzenia planu i wlasciwosci organu. Jezeli chodzi o tryb sporzadzania planu, to pojgcie to
odnosi si¢ do sekwencji czynnosci jakie podejmuje organ w celu doprowadzenia do uchwalenia studium,
czy tez planu miejscowego poczawszy od uchwaly o przystapieniu do sporzadzania studium lub planu,
a skonczywszy na uchwaleniu studium lub planu (por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia z dnia 25 maja 2009 r. 11 OSK 1778/08 - CBOSA).

Nalezy podkresli¢, ze Wojewoda Wielkopolski w skardze zawart zarzuty dotyczace wytacznie zawarto$ci
aktu nie kwestionujac trybu sporzadzania zaskarzonej uchwaty. W tym miejscu nalezy zaznaczyé, ze
rozpoznawana skarga jest pierwsza skargg do sadu administracyjnego na przedmiotowa uchwate. Rodzi to
obowigzek skontrolowania trybu sporzadzenia miejscowego planu (por. wyroki WSA w Krakowie z dnia
6 pazdziernika 2011 r. sygn. akt 1l SA/Kr 38/11; WSA w Poznaniu z dnia 24 kwietnia 2013 r. sygn. akt IV
SA/Po 1153/12; WSA we Wroctawiu z dnia 18 lipca 2013 r. sygn. akt Il SA/Wr 835/12 — CBOSA). Po
przeanalizowaniu akt sprawy Sad stwierdza, ze zaskarzony plan zostal uchwalony z zachowaniem czynno$ci
kolejno wymienionych w przepisie art. 17 pkt 1 — 14 u.p.z.p. regulujagcym procedure planistyczng.

Z przepisu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. wynika takze, ze nie kazde naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego lub trybu jego sporzadzania skutkowa¢ bedzie stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty rady
gminy w catosci lub w czgéci. Naruszenie takie musi zosta¢ ocenione jako istotne, czyli takie, ktore
prowadzi w konsekwencji do sytuacji, gdy przyjete ustalenia planistyczne sg jednoznacznie odmienne od
tych, ktore zostatyby podjete, gdyby nie naruszono zasad sporzadzania planu miejscowego.

Majac na uwadze zarzut skargi, a takze fakt niezwigzania Sadu zarzutami skargi Sad stwierdzit zasadno$¢
skargi odnos$nie sprecyzowanego zarzutu dotyczacego niewaznosci kontrolowanej Uchwaly w czgsci
dotyczagcej postanowienia § 12 pkt4 Uchwaly, w ktérym okre$lono, ze: ,,W zakresie szczego6lnych
warunkoéw zabudowania terenu i ograniczen w ich uzytkowaniu w tym zakazu zabudowy ustala si¢ nakaz
zapewnienia dojazdu shuzb eksploatacyjnych do istniejacej linii elektroenergetycznej 15kV i urzadzen
elektroenergetycznych". Stusznie zarzucit Wojewoda w istocie przekroczenie wiladztwa planistycznego
Gminy, ktora zawierajgc w planie miejscowym powyzsza regulacje naruszyta dyspozycje art. 15 ust. 211 3
u.p.z.p.

W tym miejscu wskazaé¢ nalezy, ze sam art. 6 ust. 1 u.p.z.p. nie moze by¢ stosowany jako dajacy gminie
pelne wladztwo planistyczne (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2009 r. 11 OSK 215/08). Przyznane
gminie uprawnienie do samodzielnego ksztattowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma
charakteru arbitralnego, a przepisy nie zezwalaja na dowolnos$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie
zagospodarowania. Ustawodawca szczegotowo uregulowal bowiem tryb prowadzenia prac najpierw nad
studium uwarunkowan 1 kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy a nastgpnie miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzowal réwniez zakres tematyczny ustalen, ktore
obowigzkowo powinny si¢ znalez¢ w uchwale zawierajacej plan miejscowy. W art. 15 ust. 2 u.p.z.p.
zawarto obowigzkowa materi¢ podlegajacg regulacji w planie miejscowym. Niewatpliwie rada gminy
zwigzana jest tym zakresem. Nie moze zatem pomina¢ zadnego zwymienionych wtym przepisie
elementow, aczkolwiek w doktrynie wskazuje si¢, ze obowiazek ten nie ma charakteru bezwzglgdnego,
gdyz musi by¢ dostosowany do warunkow faktycznych panujgcych na obszarze objetym planem (zob. Z.
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Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa
C. H. Beck 2005, s. 154). Dopelnieniem obligatoryjnych elementéw planu sg fakultatywne zagadnienia
wymienione w art. 15 ust. 3 u.p.z.p., ktore okresla si¢ w planie w zaleznosci od potrzeb.

W tym kontekscie istotne jest rowniez to, ze wobec hierarchiczno$ci zrodet prawa plan zagospodarowania
przestrzennego jako akt prawa miejscowego nie moze regulowa¢ materii nalezacych do aktow wyzszego
rzedu i nie moze by¢ z nimi sprzeczny. Ponadto — jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 6 maja 2010r. (sygn. akt Il OSK 424/10) zagadnienia zawarte w planie miejscowym powinny by¢
okreslone w sposob jednoznaczny, nie powodujacy watpliwosci interpretacyjnych, dlatego przy
konstruowaniu ustalen planu nalezy korzysta¢ z zasad techniki prawodawczej, o ktorych stanowi zalacznik
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie "Zasad Techniki
prawodawczej" (Dz.U. Nr 100, poz. 98).

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz samodzielno$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy
nie oznacza zupelnej swobody. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete
W oparciu 0to upowaznienic normy uzupetnialy wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie
obowigzujace ksztattujace prawa i obowigzki ich adresatoéw. Ustawodawca formutujgc okreslong delegacije
do wydania aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych
dotad Zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujagcym w celu uksztattowania stanu prawnego
uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby terenu, do ktorego wtasciwy akt wykonawczy jest
skierowany. Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢
wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwigzan ustawowych, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obowigzkow i praw obywateli oraz okreslenie
wyjatkow wiadczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko
w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administracji publicznej. Zakres upowaznienia
winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania
w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dang dziedzing (art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ intepretowane w sposob $cisty — zakazane
jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04, publ. OS
z 2005 r., nr 2 poz. 43).

W tym kontek$cie postanowienie planu § 12 pkt 4, w ktorym ustalono nakaz zapewniania dojazdu stuzb
do istniejacej linii elektroenergetycznej i urzadzen elektroenergetycznych jest wlasnie normg wykraczajaca
poza przyznane radzie gminy kompetencje wynikajace z enumeratywnego wyliczenia w art. 15 u.p.z.p.
materii podlegajacej regulacji w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Enumeratywnie
wymienione w przepisie art. 15 ust. 2i 3 u.p.z.p. obligatoryjne i fakultatywne elementy planu nie daja
podstawy prawnej do zawarcia w Uchwale zaskarzonej regulacji § 12 pkt 4 Uchwaty. Rada zwigzana jest
granicami przedmiotowymi wyznaczonymi przez wskazang ustawe¢ i nie mozna w zwigzku z powyzszym,
jak to okre$lono w odpowiedzi na skarge w planie miejscowym zawiera¢ takze zapisu o charakterze
informacyjnym.

W tym miejscu wskazac¢ nalezy, ze przytoczony obowigzek moze by¢ natozony w zakresie udostgpniania
nieruchomosci celem biezacej konserwacji urzgdzen na mocy art. 124b ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (tj. Dz. U. z 2020 r., poz. 65), z ktérego wynika, iz organem uprawnionym
do wydania decyzji administracyjnej w tym zakresie jest starota. Zatem kwestionowany zapis W sposob
ewidentny wykracza poza upowaznienie wynikajace z art. 15 u.p.z.p., skoro to nie do kompetencji rady
gminy nalezy natozenie takiego obowigzku na witascicieli nieruchomosci przez ktore przechodza urzadzenia
infrastruktury technicznej i to niezaleznie od tego, czy dotyczy to inwestycji nowych, czy tez inwestycji juz
istniejgcych na nieruchomosciach, a zatem taki zapis stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego.

Zasadnie wskazuje tez Skarzacy, ze ustalenie mozliwosci dojazdu stuzb eksploatacyjnych do istniejacej
infrastruktury technicznej winno wynika¢ z odpowiedniej umowy migdzy wlascicielem nieruchomosci
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a gestorem sieci na przyktad w ramach stuzebnosci przesytu, ktora to umowa wskazywataby, co gestor sieci
korzystajacy z prywatnej nieruchomos$ci moze na niej robié, a czego robi¢ jemu nie wolno.

Wobec powyzszego kontrola sagdowa potwierdzita zasadno$¢ zarzutu Wojewody w zakresie naruszenia
zaskarzong regulacja Uchwaly w sposob razacy przepisow art. 15 ust. 2 i ust. 3w zwigzku z art. 28
ust. 1 u.p.z.p. Zasadna jest wiec koniecznos¢ stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej Uchwaly w czgsci
obejmujacej § 12 pkt4 Uchwaly. Wobec przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewddzki Sad
Administracyjny stosownie do art. 147 § 1 P.p.s.a. orzekt jak w wyroku.

O kosztach postgpowania Sad orzekt na podstawie art. 200 P.p.s.a. i art. 205 P.p.s.a., obejmujacych zwrot
od Gminy Nekla na rzecz skarzacego Wojewody wynagrodzenia pelnomocnika w kwoce 480 zt
réwnowazne minimalnej stawce za czynnosci radcy prawnego w postgpowaniu sadowoadministracyjnym
z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynno$ci radcoOw prawnych (Dz. U. z 2018 r., poz. 265), jak w punkcie 2 wyroku.

Zgodnie bowiem z art. 200 P.p.s.a. i art. 205 § 2 P.p.s.a. w razie uwzglednienia skargi przez sad pierwszej
instancji przystuguje skarzagcemu od organu, ktory wydat akt lub podjat zaskarzong czynnos¢ albo dopuscit
si¢ bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia postepowania, zwrot kosztow postegpowania niezb¢dnych
do celowego dochodzenia praw. Do niezbednych kosztow postepowania strony reprezentowanej przez
adwokata lub radcg prawnego zalicza si¢ ich wynagrodzenie, jednak nie wyzsze niz stawki optat okreslone
w odrebnych przepisach iwydatki jednego adwokata lub radcy prawnego, koszty sadowe oraz koszty
nakazanego przez sad osobistego stawiennictwa strony. Od wspomnianej zasady ustawodawca wprowadzit
wyjatek okreslony w art. 206 p.p.s.a., pozwalajagcym na miarkowanie kosztow postepowania. Zastosowanie
przez Sad art. 206 p.p.s.a. nie moze by¢ postrzegane jako naruszenie art. 200 w zw. z art. 205 § 2 p.p.s.a.,
oile sad wskaze iuzasadni, ze w konkretnej sprawie mozna moéwi¢ o uzasadnionym przypadku
zastosowania art. 206 p.p.s.a.

W przedmiotowej sprawie taka okoliczno$¢ nie wystapita, a skarzacy niewatpliwie byl reprezentowany
przez radce prawnego, ktorego wynagrodzenie okreslone w odrgbnych przepisach stanowi element
niezbednych kosztéw procesu. Nie mogl zatem odnies¢ skutku wniosek organu o nie obcigzanie Gminy
kosztami postepowania sadowego, tym bardziej ze wynagrodzenie to zasagdzono w stawce minimalnej.

Przewodniczacy Sedzia NSA
(-) Jerzy Stankowski

Sedzia WSA
(-) Tomasz Grossmann

Asesor sadowy WSA
(-) Katarzyna Witkowicz-Grochowska
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