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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 562/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 29 listopada 2012 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedziowie: Sedzia WSA Ireneusz Dukiel

Sedzia WSA Wiadystaw Kulon (spr.)
Protokolant: Starszy asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 29 listopada 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Legnickie Pole

z dnia 29 marca 2012 r. nr X1V/81/12

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Legnickie
Pole dla obszarow w obrgbie Mikotajowice

I. stwierdza niewazno$¢ § 6 ust. 2 i ust. 3, § 7 ust. 1 we fragmencie ,,budowlanych” oraz § 7 ust. 2 we
fragmencie ,,budowlanych”, § 8 ust. 4, § 10 ust. 1 pkt 4 lit. f we fragmencie ,,z wykluczeniem bezpo-
Srednich zjazdéw z autostrady A4 oraz drogi powiatowej” zaskarzonej uchwaly;

I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie wskazanym w pkt. | sentencji
niniejszego wyroku;
I11. zasadza od Gminy Legnickie Pole na rzecz strony skarzgcej kwote 240,00 zl (stownie: dwieScie
czterdziesci zlotych) tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Legnickie Pole podjeta na sesji w dniu 29 marca 2012 r. uchwatg nr XIV/81/2012 w sprawie
uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Legnickie Pole, dla obsza-
row polozonych w obrebie Mikotajowice.

Wojewoda Dolnoslaski, powotujgc si¢ na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gmin-
nym (j.t. Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej w skrocie u.s.g.) oraz art. 54 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (j. t. Dz. U. z 2012 r. poz. 270, da-
lej w skrocie u.p.p.s.a.), wniost skarge na powyzsza uchwate planistyczng domagajac si¢ stwierdzenia niewaz-
nosci:

1) § 6 ust. 21i 3 przedmiotowej uchwaty w zwiazku z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm., dalej
w skrocie p.z.p.), art. 31 ust 1 ai 2, art. 32, art. 33 i art. 36 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabyt-
kow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm. dalej w skrécie u.0.z.0.z.) polegajacego
na naruszeniu zasad sporzadzania planu i modyfikacji przepisoOw rangi ustawy,

2) § 7 ust. 1 we fragmencie ,,budowlanych” oraz § 7 ust. 2 we fragmencie ,,budowlanych” z powodu istotnego
naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy p.z.p. w zwiazku z § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587)

3) § 8 ust. 4 z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy p.z.p., § 4 pkt 3 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, oraz art. 65 ust. 1 pkt 1 i art. 186 ust. 3 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo
wodne (j.t. Dz. U. z 2012 r. Nr 145,

4) § 10 ust. 1 pkt 4 1it f we fragmencie ,,z wykluczeniem bezposrednich zjazdéw z autostrady A4 oraz drogi
powiatowej” z powodu istotnego naruszenia art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. 22007 r., Nr 19, poz. 115 ze zm.)

W skardze zawarto takze wniosek o zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm przypisanych.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze w § 6 ust. 2 i 3 przedmiotowej uchwaty Rada Gminy Legnickie Pole
ustanowita zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej o tresci:

.»2. W obrebie stanowisk, o ktorych mowa w ust. 1 oraz w jego sgsiedztwie, obowigzuja nastgpujgce usta-
lenia:

1) zamierzenia inwestycyjne zwigzane Z pracami ziemnymi wymagajg przeprowadzenia ratowniczych badan
archeologicznych,

2) przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, a dla rob6t niewymagajacych pozwolenia na budowe — przed
realizacja inwestycji, tj. przed uzyskaniem zaswiadczenia potwierdzajacego akceptacje¢ zgloszenia wykona-
nia robot budowlanych, nalezy uzyska¢ pozwolenie Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow na przepro-
wadzenie ziemnych robot budowlanych na terenie zabytkowym w trybie prac konserwatorskich, ktore pole-
gaja na przeprowadzeniu wyprzedzajacych ratowniczych prac archeologicznych metoda wykopaliskowa,
przez uprawnionego archeologa.

3. Na pozostalym obszarze zmiany planu obowigzuja nastepujace ustalenia: ustalenia:

1) inwestor zobowigzany jest do pisemnego powiadomienia Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow,
0 terminie rozpoczecia i zakonczenia prac ziemnych z o najmniej 7 dniowym wyprzedzeniem,

2) w przypadku wystapienia zabytkow i obiektow archeologicznych wymagane jest podjgcie ratowniczych
badan archeologicznych, za pozwoleniem Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow”.

Przywolujac art. 7ust. 41i art. 19 ust. 1i 3 u.0.z.0.z. Wojewoda Dolnoslaski wskazal, ze jedng z form
ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie
ustalane sg strefy ochrony konserwatorskiej obejmujgce obszary, na ktorych obowigzujg okreslone ustaleniami
planu ograniczenia, zakazy i nakazy. Natomiast z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.0.z.0.z. wynika obowigzek uwzglednie-
nia w planie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. Kwestionujac
przywotany fragment uchwaty organ nadzoru wywiédl, iz z przepisoOw u.0.z.0.z. wynika uprawnienie dla orga-
nu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego do zamieszczania w planie zagospodarowania przestrzen-
nego zasad ochrony zabytkow, jednakze w oparciu 0 ustawe nie ma on uprawnien do stanowienia w zakresie
obowiazkow i uprawnien w procesie budowlanym. Ingerencja w ta sfer¢ mozliwa jest wylacznie w regulacji
prawnej rangi ustawy, a dodatkowo uprawnienia w tym zakresie przewidziane zostaly dla organéow nadzoru
konserwatorskiego, nadzoru budowlanego i administracji architektoniczno-budowlanej. W ocenie organu nad-
zoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczajg poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ do okreslania
w planie zasad majacych na celu ochrong znajdujgcych si¢ na tym obszarze zabytkow. Zdaniem organu nadzo-



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 2092

ru kompetencja powyzsza obejmuje upowaznienie do stanowienia norm o charakterze materialnym, nie za$
norm o charakterze proceduralnym. Odno$nie uprawnien zwigzanych z interwencja w przypadku realizacji
robdt budowlanych na obszarze ochrony konserwatorskiej istnieja normy prawne wynikajace z aktu prawnego
rangi ustawy, ktore przewidujg wladcza ingerencje organéw administracyjnych w formie decyzji administra-
cyjnej. Podejmujac uchwale w oprotestowanym ksztatcie Rada Gminy Legnickie Pole, nie tylko uksztattowata
zagadnienia zwigzane z ochrong konserwatorska w zakresie w jakim nie posiadata do tego uprawnien, ale
wrecz ustanowita takie regulacje, ktore w istocie powodowaty zobowigzanie i naktadanie zadan na organ admi-
nistracji publicznej w drodze uchwaty rady gminy. Takie dziatanie uznane zostato za niedopuszczalne.

Wojewoda wskazat nastepnie, ze Rada Gminy Legnickie Pole realizujac wymog art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
p.z.p. okreslita zasady scalania i podzialu nieruchomosci poprzez zapisy § 7. W tej czesci uchwaty wskazano:

,»§ 7 Szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci.

1. Ustala si¢ minimalng powierzchni¢ nowo wydzielonych dzialek budowlanych wynoszaca 2000 m?,
2. Szerokosci frontow dziatek budowlanych nie moga by¢ mniegjsze niz 20 m”.

Zgodnie z art. 2 pkt 12 ustawy p.z.p. pod pojeciem dziatki budowlanej nalezy rozumie¢ nieruchomos$¢
gruntowa lub dziatke gruntu, ktorej wielkos¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposaze-
nie w urzadzenia infrastruktury technicznej speiniaja wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajace
z odrebnych przepiséw i aktow prawa miejscowego. Natomiast definicja dziatki zostata zawarta w art. 4 pkt 3
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.),
gdzie okreslono ja jako niepodzielna, ciagla czes¢ powierzchni ziemskiej stanowigca czes$¢ lub catos¢ nieru-
chomosci gruntowej. W sytuacji gdy Rada Gminy Legnickie Pole ustalajgc zasady scalania i podziatu nieru-
chomosci w przepisach prawa miejscowego zamiescita regulacje odnoszaca si¢ do dziatek budowlanych, dzia-
tanie takie zostato uznane za niezgodne z § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Prze-
pis ten stanowi, iz ustalenia dotyczace szczegélowych zasad i warunkoéw scalania i podziatu nieruchomosci
powinny zawiera¢ okre$lenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wynik scalania i podziatu nieruchomosci,
W szczegolnosci minimalnych lub maksymalnych szerokos$ci frontow dzialek, ich powierzchni oraz okreslenie
kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego. Zdaniem organu nadzoru skoro Rada Gminy
Legnickie Pole dokonata nieuprawnionego okreslenia zasad podziatu i scalania nieruchomosci odnoszacych sie
wylacznie do dziatek budowlanych, pomijajac przy tym definicj¢ dziatki wskazang w art. 4 pkt 3 ustawy
0 gospodarce nieruchomo$ciami konieczne jest stwierdzenie niewaznosci wskazanych fragmentéw uchwaty.

Organ nadzoru zaskarzyt rowniez § 8 ust. 4 uchwaly Rady Gminy Legnickie Pole z dnia 29 marca 2012 r.
nr XIV/81/2012 o nastepujacej tresci ,,Ewentualne uszkodzenia sieci drenarskiej w trakcie prowadzenia robot
ziemnych, nalezy zglasza¢ wlasciwemu zarzadcy oraz naprawi¢ pod nadzorem wilasciwego organu”. Nakaz
zawarty w § 8 ut. 4 uchwaly nie miesci sie, jak wskazal Wojewoda Dolnoslgski, w ramach wladztwa plani-
stycznego gminy. Uprawnienia rady gminy dotycza w mysl art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy p.z.p. wprowadzania
regulacji dotyczacych szczegdlnych warunkow zagospodarowania terenu. Realizacja uprawnien rady gminy nie
moze jednak wkracza¢ w sfer¢ zachowania 0séb fizycznych w zwigzku z wyrzadzong szkodg. W skardze pod-
niesiono, ze regulacja zwigzana z uszkodzeniem sieci drenarskiej wynika z art. 65 ustawy Prawo wodne, gdzie
odniesiono si¢ precyzyjnie zarowno do powstania szkody, pokrycia strat poniesionych przez poszkodowanego
ale tez okre$lono wprost tryb postepowania i wlasciwo$¢ organu w tym wzgledzie. W tym stanie rzeczy zapis
§ 8 ust. 4 uchwaty jest niezgodny z przepisami i nalezy stwierdzi¢ jego niewaznos¢.

Na zakonczenie Wojewoda Dolnoslaski oprotestowat zapis § 10 ust. 1 pkt 4 lit f o treéci: ,,obstuga komu-
nikacyjna terenéw — z drog 1IKDW, 2KDW, 3KDW, z wykluczeniem bezposrednich zjazdow z autostrady A4
oraz drogi powiatowej”. Przywolujac regulacje wynikajgce z ustawy o drogach publicznych organ nadzoru
wskazal, na rozréznienie kategorii drog. Ze wzgledu na kategoryzacje drog rdznie tez uksztattowane zostalo
powierzenie zarzadu nimi przez ustawodawce. Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad zarzadza dro-
gami krajowymi, natomiast w stosunku do drog powiatowych wiasciwy jest zarzad powiatu. W tej samej usta-
wie zawarto pojecie ,,zjazdu” rozumianego jako potgczenie drogi publicznej w rozumieniu przepisow o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Dalej podano, ze zgodnie z art. 29 ust. 4 ustawy o drogach publicz-
nych zarzadca drogi moze odméwi¢ wydania zezwolenia na lokalizacje zjazdu Iub jego przebudowe tylko ze
wzgledu na wymogi wynikajgce z warunkéw technicznych. Zezwolenie na lokalizacje zjazdu z drogi publicz-
nej stanowi prawny $rodek ograniczenia korzystania z drog publicznych. Zarzadca drogi jako organ wiasciwy
w sprawach okreslonych w art. 29 ust 1 ustawy o drogach publicznych, zostat upowazniony do przeprowadza-
nia indywidualnej oceny technicznych i infrastrukturalnych mozliwo$ci dostepu do drogi publicznej z terenu
nieruchomosci do niej przylegtej z uwzglednieniem obowigzujacych zasad ruchu drogowego. Regulacja ustawy
0 drogach publicznych wskazuje, ze kompetencja ta zostata przyznana zarzadcy drogi na zasadzie wylacznosci,
a decyzja administracyjna jest wylaczng formg prawng rozstrzygania tej kategorii spraw. Wojewoda przyjat
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zatem, ze réwniez w tym fragmencie nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty ze wzgledu na niedopuszczalne
i bezpodstawne przejecie ustawowych kompetencji w zakresie rozstrzygania spraw pozostajacych w kompeten-
cji zarzadcy drogi przez rade gminy jako organ, ktorego wlasciwos¢ ogranicza si¢ do uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

W odpowiedzi na skarge podano, ze zapisy uchwaly kwestionowane przez Wojewode Dolno$laskiego
umieszczone zostaly w uchwale czesciowo na wyrazne zadanie podmiotow opiniujacych i uzgadniajacych
uchwale na podstawie art. 17 ust. 6 ustawy p.z.p., czgsciowo w wyniku dotychczasowej praktyki. W zakresie
nieprawidlowych zapiséw uchwaty wynikajacych z oczekiwan instytucji opiniujacych i uzgadniajacych projekt
planu Gminie zalezalo na szybkim i bezkonfliktowym zakonczeniu procedury planistycznej i przyjeta na siebie
obowiazek umieszczania wnioskowanych zapiséw w uchwale. Dalej w odpowiedzi na skargg uznano argumen-
ty Skarzacego.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygnigcia na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 1§ 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269
Z pézn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrolg¢ dziatalnosci ad-
ministracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej).W granicach tak
okreslonych kompetencji, Wojewodzki Sad Administracyjny w toku podjetych czynnosci rozpoznawczych
ocenia prawidlowo$¢ zastosowania w postepowaniu administracyjnym przepisow obowigzujacego prawa mate-
rialnego i procesowego oraz trafnos¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
now administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz
wyzej wskazane, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 5
i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi — j.t. Dz. U.
22012 r. poz. 270).Po mysli art. 147 § 1 powyzszej ustawy, Sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt,
0 ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo
stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaz-
nosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwata w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Sad uwzgledni¢ musial rowniez regulacje szczegdlng
zawartg w art. 28 ust. 1 ustawy p.z.p., zgodnie z ktora niewaznos$¢ aktu powoduje rowniez naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwo-
§ci organow w tym zakresie. Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), uchwata lub
zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w calosci
lub w czgéci orzeka organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarza-
dzenia, w trybie okreslonym w art. 90. Z kolei przepis art. 93 ust. 1 powotywanej ustawy stanowi, ze po upty-
wie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzgdzie gminnym organ nadzoru nie moze we wiasnym
zakresie stwierdzi¢ niewaznos$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru mo-
ze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Z takim wtasnie przypadkiem mamy do czy-
nienia w rozpatrywanej sprawie.

Wskaza¢ nadto nalezy, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwigzane s3 ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podstawowym, a za-
tem sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych i nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowa-
nia ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii ure-
gulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystgpuje przekonanie, ze prawo miej-
scowe ma charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szukaé
delegacji prawotworczych dla organdow samorzadowych. Trafna wigc jest teza, ze samorzad terytorialny nie
posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formg zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustrgj
samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wy-
konawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to zr6z-
nicowanie moze siegna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa
2007, s. 259).

Dokonujac kontroli zaskarzonej uchwaty nalezy wskazaé, ze w planie miejscowym okre$la sie obowigz-
kowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz doébr kultury wspotczesnej (art. 1 ust. 2
pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci od potrzeb, ochrony konserwator-
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skiej obejmujgce obszary, na ktorych obowigzuja okre$lone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i hakazy,
majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkoéw art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy o ochro-
nie zabytkow i opiece nad zabytkami. Jednakze przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz samodzielno$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki
przestrzennej na terenie gminy nie oznacza zupeinej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki
samorzadu terytorialnego stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany
tak, by przyjete na tej podstawie normy uzupekialy wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obo-
wiazujace ksztattujagce prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wy-
dania aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad
zadng normg o charakterze powszechnie obowigzujagcym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniaja-
cego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby §rodowiska, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowa-
ny. Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogol-
nie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierar-
chicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie
sprzecznego z prawem i niedopuszczalnego luzu interpretacyjnego. Tylko w ustawie dozwolone jest ustalanie
obowigzkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkoéw wiadczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane
prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreS$lenie kompetencji organéw ad-
ministracji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratyczne-
go panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang
dziedzing (art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
W sposéb Scisty — zakaz dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadza-
nia kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA w Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr
807/04). W konsekwencji nalezy wskaza¢, ze wprowadzenie przez rade w § 6 ust. 2 i 3 unormowania stanowi
bezsprzecznie naruszenie zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 28
ust. 1 ustawy p.z.p.). Tak sformutowany obowigzek niewatpliwie pozbawiony jest podstawy prawnej, a caty
kwestionowany zapis uznac¢ nalezy za niezgodna z prawem modyfikacje postanowien ustawowych oraz nieuza-
sadnione rozszerzenie kompetencji wojewddzkiego konserwatora zabytkéw (podobnie WSA we Wroctawiu
w wyroku z dnia 21 lipca 2011 r. sygn. akt Il SA/Wr 216/11). Zakres kompetencji organu nadzoru konserwa-
torskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru
budowlanego, obowiazki podmiotu zamierzajgcego dokona¢ okreslonych czynno$ci w stosunku do zabytkow —
wszystko to zostalo juz kompleksowo uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie
0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (np. art. 36) oraz w ustawie Prawo budowlane (np. art. 2 ust. 2 pkt
3, art. 39). Oczywiscie za jedng z form ochrony zabytku uznaje si¢ ustalenie ochrony w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, jednakze ochrona taka musi by¢ spdjna z regulacja ustawowa, a nadto win-
na mie¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajacych do jej podjecia.

Z trafno$cia zarzutu oméwionego wcezesniej wiaze sie i $cisle koresponduje kolejny celny zarzut skargi,
odnoszacy sie do modyfikacji przepisow rangi ustawy. Artykut 32 ustawy, w mysl ktoérego kto, w trakcie pro-
wadzenia robot budowlanych lub ziemnych, odkryt przedmiot, co do ktérego istnieje przypuszczenie, iz jest on
zabytkiem, jest obowigzany: 1) wstrzyma¢ wszelkie roboty mogace uszkodzi¢ lub zniszczy¢ odkryty przed-
miot; 2) zabezpieczy¢, przy uzyciu dostepnych srodkow, ten przedmiot i miejsce jego odkrycia; 3) niezwlocz-
nie zawiadomi¢ o tym wilasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow, a je$li nie jest to mozliwe, whasci-
wego wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Zatem ustawodawca wprost wskazuje w cytowanym przepisie,
w jakich sytuacjach nalezy go zastosowaé, w jakim zakresie oraz na jakich zasadach. Zaden przepis prawa po-
wszechnie obowigzujacego nie daje organom stanowigcym gminy kompetencji do modyfikowania sposobu
stosowania przywotanego przepisu. Nalezy takze pamigtac, ze zgodnie z zasada legalizmu kompetencje orga-
noéw wiadzy publicznej nie moga by¢ ani domniemane, ani nie mozna tychze kompetencji rozszerzac.

Zasadne w ocenie Sadu okazaly sie takze zarzuty kwestionujace legalno$¢ zapisow § 7 ust. 1 i 2 uchwaty,
w ktorych okreslono szeroko$ci frontow dziatek budowlanych i powierzchni¢ nowo wydzielonych dziatek bu-
dowlanych.

W uchwale wprowadzono wymog minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowlanych —
2000 m? (ust. 1), oraz szeroko$¢ frontow dzialek budowlanych nie mniejsza niz 20 m (ust. 2). Nie budzi zatem
watpliwosci, iz z przytoczonych przepisow wynika, ze regulacje dotyczace szerokosci frontow dziatek budo-
wanych oraz powierzchnie nowo wydzielonych dziatek zostaly zakwalifikowane jako ustalenia dotyczace
wskaznikéw ksztattowania zabudowy poszczegdlnych terenow. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy p.z.p.,
w brzmieniu obowigzujacym do dnia 21 pazdziernika 2010 r., tj. do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia
25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy 0 ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), znaj-
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dujacym zastosowanie w niniejszej sprawie na mocy art. 4 ust. 2 ustawy nowelizujgcej, w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego okresla si¢ obowigzkowo parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskaznik intensywnosci zabudowy.
Doprecyzowanie tej zasady nastgpito w § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w ktorym postanowiono, ze ustalenia dotyczace parametrow i wskaznikow ksztaltowania zabudowy powinny
zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do po-
wierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysokosci
projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Z powyzszego wynika, ze wskazniki i parametry zabudowy
powinny wprost odnosi¢ si¢ do samej zabudowy a nie do dziatki budowlanej. Natomiast okreslenie parametru
szerokosci frontow dziatek (nie tylko budowlanych) dopuszczone zostato, w mysl § 4 pkt 8 powyzszego rozpo-
rzadzenia, jedynie w ustaleniach dotyczacych szczegdlowych zasad i warunkow scalenia i podziatu nierucho-
mosci.

Uzasadniony jest takze zarzut skarzgcego co do koniecznosci wyeliminowania z obrotu prawnego § 8
ust. 4 przedmiotowej uchwaty w brzmieniu: ,,[Ewentualne uszkodzenia sieci drenarskiej w trakcie prowadzenia
robot ziemnych nalezy zglasza¢ wilasciwemu zarzadcy oraz naprawia¢ pod nadzorem wiasciwego organu”.
Jakkolwiek z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy p.z.p. wynika obowigzek rady gminy do uregulowania zasad moderni-
zacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, to jednak realizacja tej normy
nie moze wykracza¢ poza przyznane organom uchwatodawczym kompetencje oraz modyfikowaé regulacji
ustawowej. 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) ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktu-
ry technicznej powinny zawiera¢: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz
z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkéw powigzan
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$ci
mieszkan lub ilo$ci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Zakwestionowana
zatem przez Wojewode regulacja § 8 ust. 4 niniejszej uchwaty nie miesci si¢ w ramach wladztwa planistyczne-
go gminy, gdyz okresla on obowiazki, do podjecia ktorych zobowigzana jest osoba, ktorej dziatania spowodo-
waly naruszenie istniejacego systemu drenarskiego. Zgodnie natomiast z art. 186 ust. 3 ustawy z dnia 18 lipca
2001 r. Prawo wodne (j.t. Dz. U. 22012 r. poz. 145) na zgdanie poszkodowanego organ wlasciwy do wydania
pozwolenia wodnoprawnego, a jezeli szkoda nie jest nastgpstwem pozwolenia wodnoprawnego — wlasciwy
marszalek wojewoddztwa, ustala wysokos¢ odszkodowania w drodze decyzji; decyzja jest niezaskarzalna.
Z powyzszej regulacji wynika wiec, ze podstawe naprawy uszkodzen stanowi decyzja administracyjna, wyda-
wana na zadanie poszkodowanego, po uprzednio przeprowadzonym postgpowaniu, regulowanym przepisami
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Organ ma zatem obowigzek wydania decyzji administracyjnej, jeze-
li strona ztozy stosowny wniosek, a tym samym organ nie moze pozbawi¢ strony mozliwosci zatatwienia jej
sprawy na drodze administracyjnej przy uwzglednieniu zasad okre§lonych w Kodeksie postepowania admini-
stracyjnego. Natozenie zaskarzona uchwata, z pominieciem procedury administracyjnej, obowigzku powiado-
mienia zarzadcy sieci drenarskiej oraz naprawy uszkodzonych urzadzen wodnych, w zwigzku ze szkoda bedaca
wynikiem dziatan naruszajacych istniejgcy system drenarski, stanowi naruszenie obowigzujacych regulacji
ustawowych. Pozostawienie wigc w obrocie prawnym § 8 ust. 4 w aktualnym brzmieniu skutkowatoby zaapro-
bowaniem odmiennego wzgledem ustawy trybu postgpowania w przypadku uszkodzenia sieci drenarskiej.

Podkresli¢ ponadto nalezy, ze rada gminy uchwalajgc przepisy prawa miejscowego winna to czynié
W zgodzie z postanowieniami rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”. (Dz. U. Nr 100, poz. 908). Do aktow prawa miejscowego, zgodnie z § 143
zatgcznika do tegoz rozporzadzenia, stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141,
w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale Il oraz w dziale | rozdziaty 2—7, chyba, Ze odrgbne przepisy stanowia
inaczej. Zgodnie z § 137 zatacznika omawianego rozporzadzenia, ktorego postanowienia zgodnie z cytowanym
wyzej § 143 stosuje si¢ odpowiednio do aktdow prawa miejscowego, w uchwale nie powtarza si¢ przepisow
ustaw, ratyfikowanych umoéw mig¢dzynarodowych i rozporzadzen. Przepis ten wskazuje na zasadg, iz uchwata
rady czy tez zarzadzenie nie moze regulowac raz jeszcze tego, co zostato juz wczesniej przez ustawodawce
unormowane i stanowito przepis powszechnie obowigzujacy, a wigc nie ma potrzeby i nie mozna powtarzac¢
przepisow ustaw, rozporzadzen, czy tez ratyfikowanych uméw miedzynarodowych w zapisach prawa miejsco-
wego. Dodatkowo podniesé nalezy, iz narusza powszechnie obowigzujacy porzadek prawny w stopniu istotnym
nie tylko regulowanie przez gming raz jeszcze tego co zostato juz pomieszczone w zrodle powszechnie obo-
wigzujgcego prawa lecz takze zmodyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy nizszego rzedu, co
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mozliwe jest tylko w granicach wyraznie przewidzianego upowaznienia ustawowego (por. wyrok NSA z dnia
30 stycznia 2003 r., sygn. akt Il SA/Ka 1831/02, niepubl.; wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn. akt Il
SA/Ka 508/02, niepubl.).

Podejmujac wigc § 8 ust. 4 przedmiotowej uchwaly Rada Gminy Legnickie Pole dokonata modyfikacji re-
gulacji ustawowej, nakazujac jej stosowanie. Zatem § 8 ust. 4 niniejszej uchwatly postrzegaé¢ nalezy jako nieu-
prawniong modyfikacj¢ materii ustawowej poprzez odmienne uregulowanie zasad odpowiedzialnosci za uszko-
dzenie sieci drenarskiej.

Za zasadny Sad uznal takze zarzut istotnego naruszenia przez § 10 ust. 1 pkt 4 lit.f przepisu 29 ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych. W tym fragmencie uchwata wskazano bowiem, ze ,,obstuga
komunikacyjna terenéw — z drog: 1IKDW, 2KDW, 3KDW z wykluczeniem bezposrednich zjazdéw z autostra-
dy A4 oraz drogi powiatowe;”.

Zauwazy¢ nalezy, ze stosownie do art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych drogi publiczne ze wzgledu
na funkcje w sieci drogowej dzielg si¢ na nastepujace kategorie: 1) drogi krajowe; 2) drogi wojewddzkie; 3)
drogi powiatowe; 4) drogi gminne. Do drog powiatowych zalicza si¢ drogi inne niz okreslone w art. 5 ust. 1
(drogi krajowe) i art. 6 ust. 1 (drogi wojewodzkie), stanowiace potaczenia miast bedacych siedzibami powiatow
z siedzibami gmin i siedzib gmin migedzy soba (art. 6a ust. 1). Unormowania zawarte w art. 29 ustawy o dro-
gach publicznych stanowia, ze budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wtasciciela lub uzytkownika nieru-
chomosci przylegtych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi na
lokalizacj¢ zjazdu lub przebudowe zjazdu, z zastrzezeniem ust. 2 (ust.1). W przypadku budowy lub przebudo-
wy drogi budowa lub przebudowa zjazddéw dotychczas istniejacych nalezy do zarzadcy drogi (ust. 2). Zezwole-
nie na lokalizacj¢ zjazdu, o ktéorym mowa w ust. 1, wydaje si¢ na czas nieokreslony, z zastrzezeniem ust. 5.
W zezwoleniu na lokalizacj¢ zjazdu okres$la si¢ miejsce lokalizacji zjazdu ijego parametry techniczne,
a w zezwoleniu na przebudowe zjazdu — jego parametry techniczne, a takze zamieszcza si¢, w przypadku obu
zezwolen, pouczenie 0 obowiazku: 1) uzyskania przed rozpoczeciem prac budowlanych pozwolenia na budo-
we, a w przypadku przebudowy zjazdu dokonania zgloszenia budowy albo wykonania rob6t budowlanych oraz
uzyskania zezwolenia zarzadcy drogi na prowadzenie robot w pasie drogowym; 2) uzgodnienia z zarzadcg dro-
gi, przed uzyskaniem pozwolenia na budowg, projektu budowlanego zjazdu (ust. 3). Ze wzgledu na wymogi
wynikajace z warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne, zarzadca drogi moze od-
moéwi¢ wydania zezwolenia na lokalizacje zjazdu lub jego przebudowe albo wydaé zezwolenie na lokalizacje
zjazdu na czas okreslony (ust. 4). Decyzja o wydaniu zezwolenia na lokalizacje zjazdu, o ktorym mowa
W ust. 1, wygasa, jezeli w ciggu 3 lat od jego wydania zjazd nie zostat wybudowany (ust. 5).

Zarzadca drog powiatowych jest zarzad powiatu — organ wykonawczy samorzadu powiatowego, do ktore-
go wlasciwosci nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony tej
kategorii drog publicznych (art. 19 ust. 1, ust. 2 pkt 3 ustawy o drogach publicznych).Zgodnie z art. 29 ust. 4
ustawy o drogach publicznych zarzadca drogi moze odméwi¢ wydania zezwolenia na lokalizacje zjazdu lub
jego przebudowe tylko ze wzgledu na wymogi wynikajace z warunkow technicznych. Zezwolenie na lokaliza-
cje zjazdu z drogi publicznej stanowi niewatpliwie prawny $rodek ograniczenia korzystania z drog publicznych.
Zarzadca drogi jako organ wlasciwy w sprawach okreslonych w art. 29 ust. 1 ustawy o drogach publicznych,
zostal zatem upowazniony do przeprowadzenia indywidualnej oceny technicznych i infrastrukturalnych mozli-
wosci dostepu do drogi publicznej z terenu nieruchomosci do niej przyleglej z uwzglednieniem obowigzuja-
cych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego. Regulacja ustawy o drogach publicznych wskazuje, ze kompe-
tencja ta zostata przyznana zarzadcy drogi na zasadzie wylacznos$ci, a decyzja administracyjna jest wytaczng
forma prawng rozstrzygania w sprawach tej kategorii, natomiast uznaniowy charakter tego rodzaju zezwolenia
powoduje, ze zaden przepis prawa nie moze obligowa¢ zarzadcy drogi do podjecia okreslonej tresci rozstrzy-
gnigcia. Podkres$lenia wymaga tutaj, ze zrodla ograniczen uznania administracyjnego zarzadcy drogi w oma-
wianych sprawach nie moga stanowi¢ przepisy prawa (w tym akty prawa miejscowego) z zakresu zagospoda-
rowania i tadu przestrzennego. Przepisy ustawy o drogach publicznych stanowig regulacje szczegélng w sto-
sunku do przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a przewidziane w niej instytucje
i srodki prawne, w tym akty indywidualne, realizuja odmienne cele i zadania. Zwigzanie zarzadcy drogi trescia
miejscowego planu co do obstugi komunikacyjnej okreslonych terenow, w tym mozliwosci lokalizacji zjazdow
zdrogi publicznej (w tym przypadku poprzez ustanowienie zakazu ,obstugi zdrogi powiatowej”, co
w konsekwencji przeklada si¢ na zakaz lokalizowania zjazdéw na te droge), skutkowatoby bezprzedmiotowo-
$cig regulacji art. 29 ustawy o drogach publicznych i wydawanych na podstawie tych przepiséw decyzji admi-
nistracyjnych. Sytuacja taka oznaczataby przesuniecie ustawowych kompetencji w zakresie rozstrzygania tej
kategorii spraw z zarzadcy drogi na rad¢ gminy jako organu wiasciwego do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, co jest niedopuszczalne i bezpodstawne.
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Zasadnie zatem organ nadzoru wskazuje na przepis art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy p.z.p., zgodnie z ktorym
plan miejscowy powinien zawiera¢ ustalenia w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej, jak i na przepis § 4 pkt 9 powotanego rozporzadzenia, ktory uscisla
/okresla/ owe ustalenia. Okreslony powotanymi przepisami ustawy i rozporzadzenia przedmiot regulacji miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze — jak to stusznie zauwazyt Wojewoda — oznaczaé
dowolnosci regulacji w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wlasciwy do uchwalenia planu miejscowego jest
zobowigzana do przestrzegania granic udzielonej jej normy kompetencyjnej, ograniczonej zakresem zadan
i kompetencji innych organdéw wtadzy publicznej. Tym samym tres¢ przepisu § 11 ust. 1 pkt 4 lit. a zaskarzonej
uchwatly nalezalo uzna¢ za naruszajace ustawowe prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie rozstrzygania spraw
dotyczacych zjazdu z drog publicznych (w tym przypadku — drogi powiatowej), ktore powinny by¢ rozpatry-
wane wylacznie na zasadach i w trybie okreslonym przepisami ustawy o drogach publicznych.

Majac powyzsze na uwadze Sad, dzialajac na podstawie przepisu art. 147 § 1 ustawy — Prawo 0 postgpo-
waniu przed sadami administracyjnymi orzekt jak w pkt. | sentencji. Klauzula zawarta w pkt. 11 wyroku wynika
Z obowigzku zastosowania przepisu art. 152 ww. ustawy. Orzeczenie o kosztach znajduje swoje uzasadnienie
W tresci art. 200 ww. ustawy.
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