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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 44/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 kwietnia 2013 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedziowie: Sedzia NSA Halina Kremis

Sedzia WSA Alicja Palus (spr.)
Protokolant: Starszy asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 3 kwietnia 2013 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Paszowice

z dnia 31 sierpnia 2012 r. Nr XV11/128/2012

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru wsi Bolkowice

I. stwierdza niewaznos$¢ § 7 ust. 15 pkt 1 lit. a we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce
drogi”, § 7 ust. 15 pkt 1 lit. b we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku”,

§ 7 ust. 15 pkt 1 lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku”, § 7 ust. 15 pkt

1 lit. d we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez wlasciwego zarzadce cieku”; § 7 ust. 16 pkt 1 lit.
a we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku”, § 7 ust. 16 pkt 1 lit. b we fragmencie
,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku”, § 7 ust. 16 pkt 1 lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach
okreslonych przez zarzadce cieku”, § 7 ust. 16 pkt 1 lit. d we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez
zarzadce cieku”; § 7 ust. 17 pkt 1 lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce
zbiornika wodnego”; § 8 ust. 2 pkt 1 lit. b we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce
drogi”; § 9 ust. 4 pkt 1 we fragmencie ,,zgodnie z warunkami okreslonymi przez wlasciwy zaklad
energetyczny”; § 9 ust. 8 we fragmencie ,,za zgoda wlascicieli lub uzytkownikéw wieczystych”;

§ 10 ust. 4 we fragmencie ,,za zgoda wlascicieli lub uzytkownikow wieczystych” zaskarzonej uchwaly;

I1. dalej idaca skarge oddala;
I11. orzeka, ze zaskarzona uchwata w zakresie wskazanym w pkt. | nie podlega wykonaniu;

1V. zasadza od Gminy Paszowice na rzecz skarzacego kwote 240 zI (dwieScie czterdziesci) tytulem zwrotu
kosztow postepowania sadowoadministracyjnego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski dziatajgc na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) zaskarzyt do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu uchwale Rady Gminy Paszowice zdnia 31 sierpnia 2012 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru we wsi Bolkowice i wniost
0 stwierdzenie niewaznosci jej:

- § 3 pkt 6k we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadcg drogi”,

- § 3 pkt 10 lit.: ¢ we fragmencie: "na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku", lit. d we fragmencie:
»ha zasadach okreslonych przez zarzadce drogi, lit g we fragmencie ,na zasadach okreslonych przez
zarzadce drogi", lit. h we fragmencie ,,na zasadach okres$lonych przez zarzadce drogi",

- § 7 ust. 12 we fragmencie R ,,1.09",

- § 7ust. 15 pkt 1lit. awe fragmencie ,,na zasadach okre§lonych przez zarzadce cieku"”, lit. b. we
fragmencie ,,na zasadach okre$lonych przez zarzadce cieku, lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okreslonych
przez zarzadce cieku", lit. d we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku"

- § 7ust. 16 pkt 1lit. awe fragmencie ,na zasadach okre$lonych przez zarzadcg cieku", lit. b we
fragmencie ,,na zasadach okre$lonych przez zarzadcg cieku", lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okreslonych
przez zarzadce cieku", lit. d we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku",

- § 7 ust. 17 pkt 1 lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce zbiornika wodnego",

- §8ust. 2pkt 11lit. b we fragmencie: ,,na zasadach okre§lonych przez zarzadce drogi", lit. ¢ we
fragmencie: ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce drogi”,

- § 9 ust. 4 pkt 1 uchwaty,
- § 9 ust. 8 we fragmencie ,,za zgodg wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych",
- § 10 ust. 4 we fragmencie ,,za zgoda wtascicieli lub uzytkownikoéw wieczystych"

oraz zalacznika graficznego do przedmiotowej uchwaly w cze$ci dotyczacej terendéw oznaczonych
symbolami R. 1.09.

Przedmiotowej uchwale organ nadzoru zarzucil istotne naruszenie art. 17 pkt 6 lit. d, art. 9 ust. 4,
art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 4, art. 20 ust. 1 w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z2003r., Nr 80, poz. 717 ze zm., dalej u.p.z.p.) oraz
15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia 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 ze zm.).

W uzasadnieniu skarzacy wskazal, ze w toku postgpowania nadzorczego organ nadzoru stwierdzit, ze
§ 7 ust. 12 przedmiotowej uchwaty zostal podjety zistotnym naruszeniem art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1,
art. 20 ust. 1 w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. poprzez naruszenie zasady zgodnosci postanowien miejscowego
planu z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Paszowice
uchwalonego przez Rade Gminy Paszowice w dniu 27 listopada 2001 r. uchwatg Nr XXVIII/166/2001.

Rada mocg § 7 ust. 12 uchwaly postanowita, ze dla terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolami
R.1.01, R.1.02, R.1.03, R 1.04, R 1.05, R 1.06, R 1.07, R 1.08, R 1.09, R 1.10 obowiazuja nastgpujace
ustalenia:

- przeznaczenie podstawowe: produkcja rolnicza z wykluczeniem zabudowy, przy czym za zgodne
Z przeznaczeniem podstawowym uznaje si¢:

- wykorzystywanie terenu do celow zwiazanych z produkcja rolnicza z wykluczeniem zabudowy - na
zasadach okreslonych w odpowiednich aktach prawa, w szczegoélnosci dotyczacych ochrony gruntéw
rolnych,

- lokalizacj¢ ushug agroturystycznych z wykluczeniem wszelkiej zabudowy - na zasadach okreslonych
w odpowiednich aktach prawa, w szczego6lnosci dotyczacych ochrony gruntéw rolnych,
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- lokalizacj¢ niezbednych dojazdéw do pdl - na zasadach okreSlonych w odpowiednich aktach prawa,
W szczegolnosci dotyczacych ochrony gruntéw rolnych,

- lokalizacje¢ urzadzen melioracyjnych, w tym rowoéw, drenazu oraz innych urzadzen majacych na celu
skuteczne odprowadzenie wod opadowych oraz ochrone przed zalewaniem i podtapianiem obszarow
rolnych oraz sasiednich obszarow zainwestowanych - na zasadach okre$lonych w odpowiednich aktach
prawa, w szczegolnosci dotyczacych ochrony gruntéw rolnych,

- lokalizacje urzadzen i sieci infrastruktury technicznej - na zasadach okreslonych w odpowiednich aktach
prawa, w szczegolnosci dotyczacych ochrony gruntdéw rolnych;

- przeznaczenie uzupetniajgce - nie dopuszcza sig;

- zasady i standardy ksztattowania zabudowy i urzadzania terenu - ze wzgledu na zakaz zabudowy
nie okresla si¢ parametrow dotyczacych: powierzchni zabudowy, minimalnej liczby miejsc postojowych
minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej, linii zabudowy, geometrii dachu,
a takze gabarytéw i wysokosci projektowanej zabudowy.

Z kolei w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Paszowice
uchwalonego przez Rad¢ Gminy uchwatg Nr XXVIII/166/2001 z dnia 27 listopada 2001 r. teren oznaczony
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego symbolem R 1.09 zostat przeznaczony pod ustugi
komercyjne.

Organ nadzoru zwroécit si¢ do Wojta Gminy Paszowice z prosba o wyjasnienie rozbieznosci pomigdzy
projektem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego a ustaleniami studium. W odpowiedzi na
powyzsze wezwanie Wojt Gminy Paszowice wskazat, ze kwestionowana regulacja planu nie jest niezgodna
ze studium bowiem w studium funkcjonuje zapis stanowiacy, ze ,,dla pozostatych terendw przeznaczonych
pod zabudowe opracowanie planow miejscowych nalezy podejmowaé w miar¢ potrzeb. Wskazany na
rysunku studium zasieg zainwestowania nalezy traktowa¢ jako maksymalny zasieg , ktory w ramach planu
miejscowego mozna wskaza¢ pod zabudowg. Za zgodne ze studium uznaj¢ si¢ wykazywanie w planach
miejscowych terendw mniejszych pod zainwestowanie niz wskazane w studium"”. Ponadto w pismie tym
Wojt wyjasnil, ze celem wprowadzenia tego zapisu do studium, byta wilasnie taka sytuacja jaka wystapita
przy sporzadzaniu przedmiotowego planu tj. brak zgody na przeznaczenie gruntéw rolnych na cele
nierolnicze. W pis$mie tym wskazano takze, Ze na terenie tym nie istnieje zabudowa i w planie nie zostata
wprowadzona.

Organ nadzoru nie zgodzit si¢ z przedstawiong przez Gming argumentacjg. Zarzucajac zaskarzonej
uchwale niezgodnos¢ ze Studium Wojewoda wskazal, ze zasadniczg kwestig przy uchwalaniu miejscowego
planu jest zwigzanie organéw gminy, szczegdlnie rady gminy, ustaleniami studium. Przepisy ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyposazyly bowiem rade gminy zaréwno w kompetencje
do uchwalania studium, jak imiejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zatem uchwala
W sprawie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego rada dokonuje swoistego
samoograniczenia w zakresie uchwalanych na jego podstawie miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego. To samoograniczenie moze oczywiscie za sprawg rady gminy ulega¢ stosownym zmianom
poprzez nowelizacje treSci studium, umozliwiajace realizacje przedsigwzie¢ nieprzewidzianych
w dotychczasowym jego brzmieniu. Rozwigzanie to stuzy przede wszystkim temu, aby akt polityki
planowania gminnego byt rzeczywistym wyznacznikiem kierunkow zagospodarowania przestrzennego. Stad
tez wprzypadku, gdy organy gminy uznaja za zasadne czy tez Kkonieczne ustalenie sposobu
zagospodarowania terenu pozostajagcego w sprzecznosci z trescig obowigzujgcego studium, ustalenie to
moze nastgpi¢ (jesli jest zgodne zobowigzujacym porzadkiem, wyznaczanym przepisami prawa
powszechnego), ale po uprzednim dokonaniu zmiany we wlasciwym fragmencie studium.

Zdaniem organu skoro wigc w niniejszej sprawie nastgpity zmiany w sposobie uzytkowania terenu to
zasadne jest rozwazenie kwestii zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, gdyz to wilasnie w studium nalezy uwzglgdni¢ uwarunkowania wynikajace
z dotychczasowego przeznaczenia terenu lub w przypadku zaistnienia takiej konieczno$ci dokonaé jego
zmiany. Studium stanowi bowiem wyznacznik dla rady gminy co do tresci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Za takim stanowiskiem przemawia réwniez art. 32 u.p.z.p., ktory
stanowi, ze w celu oceny aktualno$ci studium i planow miejscowych wojt, burmistrz albo prezydent miasta
dokonuje analizy zmian w zagospodarowaniu przestrzennym gminy, ocenia postgpy w opracowywaniu
planow miejscowych i opracowuje wieloletnie programy ich sporzadzania w nawigzaniu do ustalen studium
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oraz wnioskOw w sprawie sporzadzenia lub zmiany planu miejscowego, a rada gminy, na tej podstawie,
podejmuje uchwale o aktualno$ci studium.

W dalszej czesci Wojewoda wskazal, ze postanowienia: § 3 pkt 6 lit. k we fragmencie ,,na zasadach
okreslonych przez zarzadce drogi", § 3 pkt 10 lit.: ¢ we fragmencie: "na zasadach okreslonych przez
zarzadce cieku", lit. d we fragmencie: ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce drogi", lit g we fragmencie
»ha zasadach okreslonych przez zarzadce drogi", lit. h we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez
zarzadce drogi", § 7 ust. 15 pkt 1 lit. a we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadcg cieku", lit.
b. we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku, lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach
okreslonych przez zarzadce cieku", lit. d we fragmencie ,,na zasadach okre$lonych przez zarzadce cieku",
§ 7ust. 16 pkt 1lit. awe fragmencie ,,na zasadach okreSlonych przez zarzadcg cieku", 1, lit. b we
fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku", lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okreslonych
przez zarzadce cieku", lit. d we fragmencie ,,na zasadach okre$lonych przez zarzadcg cieku", § 7 ust. 17 pkt
11it. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okre§lonych przez zarzadce zbiornika wodnego", § 8 ust. 2 pkt 1 lit. b
we fragmencie: ,,na zasadach okreSlonych przez zarzadce drogi", lit. ¢ we fragmencie: ,,na zasadach
okreslonych przez zarzadce drogi", § 9 ust. 4 pkt 1, § 9 ust. 8 we fragmencie ,,za zgoda wiascicieli lub
uzytkownikow wieczystych", § 10 ust. 4 we fragmencie ,za zgoda wilascicieli lub uzytkownikéw
wieczystych" przedmiotowej uchwaly zostaly podjete =z istothym naruszeniem prawa, a mianowicie:
15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Motywujac powyzsze organ nadzoru podniost, ze we wskazanych powyzej sytuacjach Rada uzaleznita
mozliwos¢ dokonania okre§lonych czynnosci przewidzianych w ustaleniach planu od uzyskania zgody
udzielonej przez podmioty takie jak: zarzadca cieku, zarzadca drogi, wtasciciel terenu lub uzytkownik
wieczysty. W jego ocenie postanowienia te wykraczaja poza przyznang kompetencje do okreSlenia
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, wyrazonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.

Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktérym wspomniane zasady powinny zawierac:

- okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacja ulic i innych szlakéw komunikacyjnych,

- okreslenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem
zewnetrznym,

- wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilo§¢ miejsc
parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilo$ci zatrudnionych albo powierzchni obiektow
ustugowych i produkcyjnych.

Zdaniem organu nadzoru w przepisach ustawy irozporzadzenia wskazano jednoznacznie materi¢
przekazang do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Naktadanie
obowigzkéw w postaci konieczno$ci uzyskania zgdd, uwzglednienia warunkéw i zasad ustalanych przez
okreslone podmioty stanowi z kolei wykroczenie poza kompetencje przyznanag moca art. 15 ust. 2 pkt
10 u.p.z.p. To bowiem Rada w przedmiotowej uchwale, powinna okre$li¢ zasady dotyczgce modernizacji,
rozbudowy ibudowy systeméw infrastruktury technicznej, a nie uzaleznia¢ wykonania okreslonych
czynnosci obejmujacych modernizacje, rozbudowe i budowe systemow infrastruktury technicznej od zgody
podmiotéw trzecich. Kompetencja przewidziana w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. nie obejmuje mozliwosci
regulowania w planie miejscowym zakresu spraw podlegajacych procedurze uzyskiwania zgody podmiotow
trzecich, w tym przypadku zarzadcéw drog i ciekéw. Wszelkie kwestie postgpowania administracyjnego
powinny wynika¢ z aktow prawnych rangi ustawowej. Organy jednostek samorzadu terytorialnego nie maja
kompetencji do wprowadzania takich regulacji w uchwale.

W zakresie koniecznoSci przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i W
granicach prawa skarzacy wskazal, iz organ stanowigcy gminy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty
prawa miejscowego jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu 0 norme
ustawowa, musi Sci$le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym, a ustawa co zreguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojna role
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- formalng, tworzgc podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac
gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zaréwno w doktrynie, jak
rébwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto
normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny.

Zdaniem organu nadzoru - rowniez przepis § 142 ust. 2 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100 poz. 908)
stanowiac, ze: ,,Akty prawa miejscowego s3 stanowione przez sejmik wojewodztwa, rade lub zarzad
powiatu oraz rad¢ lub zarzad gminy na podstawie przepisow upowazniajacych zamieszczonych w ustawach
dotyczacych odpowiednich samorzadoéw terytorialnych albo w innych ustawach", wprowadza wymog
dzialania jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie prawnej, przy czym zakres tych dzialan
i kompetencji organow jednostek samorzadowych wyznaczaja ustawy.

Zdaniem skarzacego przywolane przepisy zaskarzonej uchwaly dotyczace uzyskania zgody, czy
uwzglednienia warunkéw okre§lonych podmiotow nie tylko naruszajg granice kompetencji wyznaczonej
w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., ale prowadza takze do powtdrzenia lub modyfikacji okreslonych przepiséw
ustawowych dotyczacych uprawnien zarzadcéw drog. Tymczasem zadania zarzadcéw drog, zwigzane
z administrowaniem drogami, okre$lone zostaly w aktach rangi ustawy i nie mogg by¢ powtarzane badz
modyfikowane w akcie prawa miejscowego.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Paszowice wniosta o jej oddalenie. Odnoszac si¢ do zarzutéw
dotyczacych kwestionowanych ustalen planu dotyczacych ewentualnych zasad okreSlonych przez
zarzadcow drog iciekow wskazala, ze regulacje te stanowig czg$¢ informacyjng uchwaty, a zawarte
sformutowania sa w istocie rzeczy stwierdzeniem pewnych faktow, ktore beda mialy miejsce w momencie
realizacji ustalen planu, np.: w wypadku lokalizacji miejsc postojowych inwestor (niezaleznie od ustalen
planu) bedzie musial wystgpi¢ do zarzadcy drogi iustali¢ znim na jakich zasadach bedzie mozna
lokalizowa¢ parkingi, przeprowadzac sieci infrastruktury. Takie samo postepowanie bedzie konieczne przy
lokalizowaniu reklam, wjazdow, zjazdow, skrzyzowan itp. Zdaniem organu umieszczenie takich zapisow
w przedmiotowej uchwale byto zasadne ze wzgledu na przypomnienie inwestorom o konieczno$ci
zwroOcenia sie w procesie budowlanym do odpowiednich instytucji.

W dalszej czesci organ wyjasnil, ze wigkszo$¢ zakwestionowanych przez Wojewode regulacji
wprowadzona zostata do planu na wniosek zarzadcoéw ciekdw oraz drog i od ich wprowadzenia uzaleznione
jest pozytywne uzgodnienie lub zaopiniowanie projektu planu. Nie zgodzil si¢ przy tym ztezg zwartg
w skardze, iz "Rada uzaleznita mozliwo$¢ dokonania okreslonych czynnosci przewidzianych w ustaleniach
planu od uzyskania zgody udzielonej przez podmioty takie jak zarzadca cieku, zarzadca drogi...", gdyz
uchwata w zadnym miejscu nie przewiduje koniecznosci uzyskiwania zgody zadanej z ww. instytucji.

W odniesieniu do kwestionowanych ustalen planu dotyczacych zgody wtascicieli organ stwierdzit, ze
regulacje te stanowig czgs$¢ informacyjng przedmiotowej uchwaty, a nadto podniost, ze nie ma watpliwosci,
iz realizacja sieci infrastruktury technicznej na prywatnych gruntach bedzie wymagata zgody wiascicieli i to
na zasadach okreslonych w stosownych przepisach prawa (co zawiera przedmiotowa uchwata). Tak wigc
trudno zgodzi¢ si¢ zteza, iz omawiane przepisy wprowadzaja nowa nie przewidziang prawem procedure
uzyskiwania zgody, a omawiany zapis jedynie informuje o takiej koniecznosci, ktora niezaleznie od tresci
uchwaty i tak obowigzuje.

Ustosunkowujac si¢ do zarzucanego braku zgodnosci ze Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Gminy Paszowice organ podkreslil, ze skarga obarczona jest istotnym
btedem, gdyz kwestionuje ustalenia dla calego terenu rolnego R.1.09, ktorego wigkszo$¢ posiada literalnie
identyczny zapis jak w studium. W odniesieniu do merytorycznych zarzutéw zawartych w skardze Rada
Gminy poinformowala, iz — w zakresie zgodnosci ze studium Rada Gminy Paszowice - stoi na stanowisku,
iz uchwalony plan miejscowy w pelni respektuje zapisy studium, gdyz dla terenéw, dla ktérych nie ma
aktualnie mozliwosci wprowadzenia docelowych zapisow wynikajacych ze studium, pozostawiono zapisy
zgodne z dotychczasowym sposobem zagospodarowania, co wregcz literalnie jest zgodne z zasadami
okreslonymi w tekscie studium.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygnigcia, na wstepie nalezy podkresli¢, Zze zgodnie zart. 1 § 1 i
§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz.
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1269 z pézn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrolg
dzialalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia
inaczej).

W granicach tak okreslonych kompetencji, Wojewoddzki Sad Administracyjny w toku podjetych
czynnosci rozpoznawczych ocenia prawidlowo$¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym
przepisdw obowigzujacego prawa materialnego i procesowego oraz trafnos$¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzadowej oraz na akty organdow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow,
inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 1w
zwigzku z § 2pkt 5i 6 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. — Prawo 0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi - Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.).

Po mysli art. 147 § 1 powyzszej ustawy, Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa
wart. 3§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czeSci albo stwierdza, ze
zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwata w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musiat rowniez regulacje szczegolna
zawartg w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm., dalej u.p.z.p.) zgodnie, z ktora niewazno$¢ aktu powoduje roéwniez
naruszanie zasad sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwos$ci organow w tym zakresie.

Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwigzane sg ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym,
a zatem sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek
unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwigzan, a takze powtarza¢ kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wyst¢puje przekonanie, ze prawo
miejscowe ma charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem
szuka¢ delegacji prawotwoérczych dla organéw samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad
terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji
(por. W. Kisiel, Ustr6j samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu
tworzenia przepisow wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda
zrdéznicowanie ich tresci, ale to zréznicowanie moze siegna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D.
Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 259).

Kontroli tutejszego Sadu podlegata uchwata Rady Gminy Paszowice z dnia 31 sierpnia 2012 r. (Nr
XV11/128/2012) w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru
we wsi Bolkowice.

Oceniajac powyzszag uchwale pod wzgledem legalnosci Sad podzielit stanowisko Wojewody
Dolno$lgskiego co do koniecznosci stwierdzenia niewaznosci § 7 ust. 15 pkt 1 lit. a we fragmencie ,,na
zasadach okreslonych przez zarzadcg drogi”, § 7 ust. 15 pkt 1 lit. b we fragmencie ,,na zasadach okreslonych
przez zarzadce cieku”, § 7 ust. 15 pkt 1lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce
cieku”, § 7 ust. 15 pkt 1 lit. d we fragmencie ,,na zasadach okre$lonych przez wiasciwego zarzadce cieku”,
§ 7 ust. 16 pkt 1 lit. a we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadcg cieku”, § 7 ust. 16 pkt 1 lit. b
we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce cieku”, § 7 ust. 16 pkt 1 lit. ¢ we fragmencie ,,na
zasadach okre$lonych przez zarzadce cieku”, § 7 ust. 16 pkt 11lit. d we fragmencie ,na zasadach
okreslonych przez zarzadce cieku”, § 7 ust. 17 pkt 1 lit. ¢ we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez
zarzadce zbiornika wodnego”, § 8 ust. 2 pkt 1 lit. b we fragmencie ,,na zasadach okreslonych przez zarzadce
drogi”, §9ust.4pkt 1we fragmencie ,zgodnie zwarunkami okre§lonymi przez wilasciwy zaktad
energetyczny”, § 9ust. 8 we fragmencie ,za zgodg wlascicieli lub uzytkownikéw wieczystych”,
§ 10 ust. 4 we fragmencie ,,za zgoda wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych” zaskarzonej uchwaty.

W powyzszych regulacjach Rada Gminy Paszowice kreujgc wymagania wynikajace z potrzeb
ksztatltowania przestrzeni publicznych, zasad modernizacji, rozbudowy i1 budowy systemow infrastruktury
technicznej oraz podejmujac ustalenia dla poszczegoélnych terendw objetych planem uzaleznita mozliwosé
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dokonania okreslonych czynnosci przewidzianych w ustaleniach planu od uzyskania zgody udzielonej przez
podmioty takie jak: zarzadca cieku, zarzadca drogi, wlasciciel terenu lub uzytkownik wieczysty.

W ocenie Sadu uzaleznienie mozliwosci dokonania okreslonych czynnosci od uzyskania zgody oraz
warunkow wskazanych przez powyzsze podmioty wprowadza w istocie mozliwo$¢ odstgpienia od
przyjetych przez lokalnego prawodawce zasad ksztattowania przestrzeni publicznych, zasad modernizacji,
rozbudowy ibudowy systemoéw infrastruktury technicznej oraz ustalen dla poszczegdlnych terenow
objetych planem z pomini¢ciem wilasciwej procedury podejmowania uchwal w sprawie miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Tym samym zaaprobowanie powyzszych ustalen mogloby
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej postanowienia planu miejscowego moga zostaé zmienione w Oparciu
0 blizej niesprecyzowane dziatania podmiotow nieuprawnionych do sprawowania wladztwa planistycznego
W gminie. Regulacje takie naruszaja z kolei bez watpienia ustawowo przyznane radzie gminy uprawnienie
do samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu, w ramach, ktorego ustala ona
przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu potozonego na obszarze danej gminy. To zatem wytacznie
rada jest uprawniona do ustalenia przeznaczenia terenéw oraz okreslenia sposoboéw ich zagospodarowania
oraz zabudowy itegoz prawa nie moze scedowa¢ na inny podmiot. Zgodnie bowiem z art. 3 u.p.z.p.
ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, wtym uchwalanie studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wilasnych gminy. Powyzsza regulacja normatywna
stanowi wiec wyraz samodzielno$ci wladztwa planistycznego gminy, w ktérym rada gminy jest organem
ustawowo odpowiedzialnym za uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
i kompetencja do stanowienia przepisdOw prawa miejscowego nie moze by¢ przez rade gminy przekazywana
(delegowana) na rzecz innych podmiotdéw, albowiem brak ku temu stosownej podstawy prawnej. Tym
bardziej nie mozna przekazywaé uprawnien do decydowania o ostatecznym ksztalcie okreslonych
postanowien planu adresatom norm prawnych zapisanych w planie, jak to ma miejsce w rozpatrywanej
Sprawie.

Rada gminy w zakresie posiadanej samodzielno$ci winna przestrzega¢ okreslonych w powyzszej ustawie
zasad planowania, okreslonej ustawa procedury planistycznej oraz obowigzku wszelkiego dziatania
opartego na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej (art. 7 Konstytucji). Z tego tez wzgledu nie sposob
zaaprobowa¢ wprowadzenia w powyzszych regulacjach planu miejscowego uzaleznienia mozliwosci
realizacji inwestycji (lokalizacji miejsc postojowych, przeksztalcenia w kanalizacje deszczowa rowow
znajdujacych si¢ w liniach rozgraniczajacych drog, lokalizacji w liniach rozgraniczajacych tereny
komunikacji sieci uzbrojenia technicznego, lokalizacji urzadzen technicznych, lokalizacji wolno stojacych
nos$nikow reklamowych w liniach rozgraniczajacych tereny komunikacji publicznej, prowadzenie dziatan
majacych na celu ochrong przed powodzia, lokalizacji nowych oraz modernizacje¢ i konserwacje istniejacych
obiektoéw i urzadzen infrastruktury technicznej stuzacych regulacji ciekow, lokalizacji budowli drogowych
takich jak: mosty, przeprawy, prowadzenie dzialah majacych na celu regulacje i utrzymanie cieku oraz
zapewnienie prawidtowego sptywu wod powierzchniowych, realizacji towarzyszacych obiektow i budowli
inzynierskich, zatok autobusowych, chodnikow $ciezek rowerowych i pieszo-rowerowych oraz niezbgdnych
urzadzen technicznych zwiazanych z prowadzeniem i zabezpieczeniem ruchu, prowadzenie sieci uzbrojenia
podziemnego W przylegajacych do droég terenach, lokalizacji ustug podstawowych w terenach
mieszkalnictwa) od stanowiska podmiotow nieuprawnionych do sprawowania wiladztwa planistycznego
w gminie.

Ponadto nalezy réwniez podzieli¢ twierdzenia skarzacego, iz powyzsze regulacje wykraczajg poza
przyznang radzie gminy kompetencje do okre§lenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej, wyrazonej wart. 15ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. Zgodnie bowiem z § 4 pkt
9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 2003, nr 164, poz. 1587) ustalenia
W miejscowym planie dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systemow komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie
warunkoéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewngtrznym, c)
wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegodlnosci ilos¢ miejsc
parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilo$ci zatrudnionych albo powierzchni obiektow
ustugowych i produkcyjnych. W rezultacie za niedopuszczalne nalezy uznaé uregulowanie zasad
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modernizacji, rozbudowy ibudowy systemow infrastruktury technicznej poprzez uzaleznienie
dopuszczalnosci wykonania okreslonych czynnosci od zgody podmiotow trzecich, zwlaszcza w Sytuacii,
gdy kompetencje zwigzane z administrowaniem drogami sg okres$lone na plaszczyznie ustawowe]
i nie moga by¢ powtarzane badz modyfikowane w akcie prawa miejscowego.

Powyzsze, uzasadnia orzeczenie o niewazno$ci wskazanych postanowien zaskarzonej uchwaty, jako
podjetych z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Sad nie podzielit juz jednak twierdzen Wojewody co do konieczno$ci stwierdzenia niewaznoSci
§ 7 ust. 12 niniejszej uchwaly oraz rysunku planu w zakresie obszaru R ,,1.09” jako podj¢tych z istotnym
naruszeniem art. 28 ust. 1 w zw. z art. 20 ust. 1 i art. 9 ust. 4 u.p.z.p.

W § 7 ust. 12 przedmiotowej uchwaty Rada Gminy Paszowice postanowita, ze dla terenéw oznaczonych
na rysunku planu symbolami R.1.01, R.1.02, R.1.03, R 1.04, R 1.05, R 1.06, R 1.07, R 1.08, R 1.09, R 1.10
obowigzuja nast¢pujace ustalenia:

- przeznaczenie podstawowe: produkcja rolnicza z wykluczeniem zabudowy, przy czym za zgodne
Z przeznaczeniem podstawowym uznaje si¢:

- wykorzystywanie terenu do celow zwigzanych z produkcja rolnicza z wykluczeniem zabudowy - na
zasadach okreslonych w odpowiednich aktach prawa, w szczegdlnosci dotyczacych ochrony gruntéw
rolnych,

- lokalizacj¢ ustug agroturystycznych z wykluczeniem wszelkiej zabudowy - na zasadach okreslonych
w odpowiednich aktach prawa, w szczegdlnosci dotyczacych ochrony gruntow rolnych,

- lokalizacj¢ niezbg¢dnych dojazdéw do pol - na zasadach okreslonych w odpowiednich aktach prawa,
W szczegolnosci dotyczacych ochrony gruntéw rolnych,

- lokalizacje urzadzen melioracyjnych, w tym rowoéw, drenazu oraz innych urzadzen majacych na celu
skuteczne odprowadzenie wod opadowych oraz ochrong przed zalewaniem i podtapianiem obszaréw
rolnych oraz sasiednich obszarow zainwestowanych - na zasadach okre$lonych w odpowiednich aktach
prawa, w szczegolnosci dotyczacych ochrony gruntow rolnych,

- lokalizacje urzadzen i sieci infrastruktury technicznej - na zasadach okreslonych w odpowiednich aktach
prawa, w szczegolnosci dotyczacych ochrony gruntdéw rolnych;

- przeznaczenie uzupetniajace - nie dopuszcza sie;

- zasady i standardy ksztattowania zabudowy i urzadzania terenu - ze wzgledu na zakaz zabudowy
nie okresla si¢ parametrow dotyczacych: powierzchni zabudowy, minimalnej liczby miejsc postojowych,
minimalnego udzialu procentowego powierzchni biologicznie czynnej, linii zabudowy, geometrii dachu,
a takze gabarytéw i wysokosci projektowanej zabudowy.

Tymczasem w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Paszowice
uchwalonego przez Rade Gminy w dniu 27 listopada 2001 r. (Nr XXV111/166/2001) tereny te jakkolwiek
zostaly przeznaczone w czgsci graficznej pod ustugi komercyjne, to jednak w tekScie studium przyjeto
roOwnocze$nie, ze na etapie opracowywania planu miejscowego moze dojs¢ do istotnej korekty
(ograniczenia) w zasiggu zainwestowania, aza zgodne ze studium uznano wskazywanie w planach
miejscowych terenéw mniejszych pod zainwestowanie, niz wskazane w studium. Dopuszczono
rownocze$nie - dla pozostalych terenow przeznaczonych pod zabudowe — mozliwos¢ opracowywania
planow miejscowych w miarg potrzeb.

W realiach niniejszej sprawy organ stanowigcy gminy skorzystat z powyzszego uprawnienia i W Sytuacji
braku zgody wiasciwego ministra na przeznaczenie gruntéw rolnych na cele nierolnicze, a zatem braku
mozliwosci wprowadzenia docelowych postanowien wynikajacych ze Studium, przyjat w miejscowym
planie regulacje zgodne z dotychczasowym sposobem zagospodarowania. W rezultacie, w przypadku tak
elastycznych postanowien Studium, o ktérych wspomniano powyzej, nie sposob przyjaé, ze miedzy
§ 7 ust. 12 badanej uchwaty, a postanowieniami aktualnego Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego zachodzi niezgodno$¢ obligujaca Sad do stwierdzenia niewaznosci tych
przepisow oraz zatgcznika graficznego w czeSci dotyczgcej terenow oznaczonych symbolami R.1.09.
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Okreslony bowiem w art. 9 ust. 4 u.p.z.p. oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p. wymog zgodno$ci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ze Studium zwigzany jest z obowigzkiem realizowania zalozen przyjetej
w studium polityki planistycznej. Stopien jednak zwigzania miejscowego planu ustaleniami studium jest
uzalezniony od szczegdtowosci zapisow studium, co oznacza, ze zwigzanie to moze by¢ silniejsze lub
stabsze. (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 grudnia 2012 r., sygn. akt 1l OSK
2274/12, cbosa). Tym samym skoro w realiach niniejszej sprawy organ stanowigcy gminy uchwalajac
studium przeznaczyt docelowo niniejsze obszary pod ustugi komercyjne, a jednoczesnie — uelastyczniajac
postanowienia Studium - dopuscit mozliwo$¢ okreslenia w planach miejscowych mniejszych terenéw pod
zainwestowanie, niz te wskazane w studium, to skorzystanie w realiach niniejszej sprawy z tegoz
uprawnienia nie moze by¢ kwalifikowane jako sprzeczne z zasadami sporzgdzania planu miejscowego.
Z tych tez wzgledow skarga Wojewody w niniejszym zakresie podlegata oddaleniu.

Konkludujac, w zaistniatych okolicznos$ciach Wojewddzki Sad Administracyjny — uznajac wskazane
naruszenia prawa za istotne — stosownie do art. 147 § 1- orzekt jak w pkt. |sentencji, natomiast
nie podzielajac twierdzen skarzacego co do braku zgodnosci niniejszej uchwaty ze Studium — na podstawie
art. 151 p.p.s.a. - oddalit skarge. Orzeczenie w pkt. 111 znajduje swoje uzasadnienie w brzmieniu art. 152 cyt.
ustawy, a rozstrzygnigcie o kosztach w jej art. 200.
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