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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 85/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 16 kwietnia 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Alicja Palus
Sedziowie Sedzia WSA Olga Bialek
Sedzia NSA Halina Kremis (sprawozdawca)
Protokolant Daria Burdzynska

po rozpoznaniu w Wyadziale Il na rozprawie w dniu 16 kwietnia 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej Strzelina

z dnia 25 wrzeénia 2012 r. nr XXX1/258/12

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla cze$ci miejscowosci
Debniki (dz. 29/5, 29/6, 29/7)

I. stwierdza niewazno$¢ § 11 ust. 3 pkt 2 we fragmencie ,,i na warunkach uzgodnionych z zarzadca
sieci” zaskarzonej uchwatly;

I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie wskazanym w punkcie | wyroku nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Strzelin na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 z} (slownie: dwieScie
czterdzie$ci zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Zaskarzona uchwata z dnia 25 wrzes$nia 2012 r. nr XXX1/258/12 Rada Miejska Strzelina uchwalita miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego dla czesci miejscowosci Debniki (dziatki nr dz. 29/5,29/6, 29/7).
W podstawie prawnej uchwaty podano art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gmin-
nym (Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), art. 3 ust. 1, art. 20 i art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647), w zwiazku z uchwala nr XV/
/159/11 z dnia 29 listopada 2011 r. w sprawie przystgpienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego dla cze$ci miejscowosci Debniki (dz. 29/5, 29/6, 29/7). Nadto stwierdzono, ze plan nie
narusza ustalen ,,Studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Strze-
lin” przyjetego przez Radg Miejska Strzelina uchwata nr XI1V/174/2000 z dnia 2 lutego 2000 r.

Skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na opisang uchwate wniost Wojewoda
Dolnoslaski, dzialajacy jako organ nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Wojewoda zaskarzyt
uchwale w czesci 1 zarzucit, ze § 11 ust. 3 pkt 2 uchwaly we fragmencie ,,i na warunkach uzgodnionych z za-
rzadca sieci” podjeto z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 w zw. z art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w zw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2002 r. w spra-
wie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 .
Nr 164, poz. 1587 z pézn. zm.) oraz § 115w zw. z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.z 2002 r. Nr 100 poz. 908).
W zwiazku z powyzszym skarzacy wnidst o stwierdzenie niewazno$ci § 11 ust. 3 pkt 2 we fragmencie ,,i na
warunkach uzgodnionych z zarzadcg sieci” uchwaly oraz o zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm
przepisanych.

Na uzasadnienie skargi podano, ze moca uchwaty rada miejska wykorzystata kompetencje przyznang jej
na mocy art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktérym plan miej-
scowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu jego zgodnoSci z ustaleniami studium, rozstrzygajac jednoczes$nie
0 sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji
z zakresu infrastruktury technicznej, ktore naleza do zadan whasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania,
zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Cze$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, cze$¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowia zataczniki do uchwaty.

Rada Miejska Strzelinaw § 11 ust. 3 pkt 2 we fragmencie ,,i na warunkach uzgodnionych z zarzadca sieci”
zaskarzonej uchwaly uzaleznita mozliwos¢ dokonania okreslonych czynnosci — wpigcie przytacza wodociago-
wego od rozdzielczej sieci wodociggowej — od uzgodnienia warunkoéw z zarzadca sieci. Przepisy te zamiesz-
czono wsrod zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej w ramach postanowien uchwaty majacych zastosowanie do catego obszaru objetego planem. Zda-
niem organu nadzoru wskazane uregulowanie uchwaty wykracza poza przyznang kompetencje¢ do okreslenia w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy
systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej wyrazong w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4
pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktérym wspomniane zasady powinny zawierac:

a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfi-
kacja ulic i innych szlakéw komunikacyjnych,

b) okreslenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem ze-
wnetrznym,

c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilo$¢ miejsc parkingo-
wych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i pro-
dukcyjnych.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazang do uregulowa-
nia mieszczacg si¢ w granicach wtadztwa planistycznego gminy. Naktadanie obowiazkéw w postaci konieczno-
$ci uzyskania zgod, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty stanowi wykrocze-
nie poza kompetencje przyznang moca art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy. W zakresie koniecznosci przestrzegania gra-
nic kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowia-
cy, podejmujac akty prawne (zar6wno akty prawa miejscowego jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej kategorii
aktow prawnych) w oparciu 0 norme¢ ustawowa, musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa, co
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z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa
bowiem podwojng role-formalna tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz mate-
rialng bedac gwarancjg spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow. Zarowno w doktrynie,
jak rowniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompe-
tencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania
wykladni rozszerzajacej przepisdéw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Dodatkowo przywotano przepis § 142 ust. 2 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, z ktorego wywiedziono, ze dzialania jednostek samorzadu terytorialnego mu-
szg by¢ oparte na podstawie prawnej, przy czym zakres tych dziatan i kompetencji organow jednostek samo-
rzadowych wyznaczajg ustawy. W rozporzadzeniu (tu: akcie prawa miejscowego) zamieszcza si¢ tylko przepi-
sy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajagcym (upowaznieniu ustawowym) -
§ 115 w zw. z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej”.

Odpowiadajac na skargg strona przeciwna przyznala, ze skarga zastuguje na uwzglednienie. Wskazano, ze
zaskarzone zapisy § 11 ust 3 pkt 2 uchwaty we fragmencie ,,i na warunkach uzgodnionych z zarzadca sieci"
miaty na celu dodatkowa informacje¢ dla potencjalnych inwestorow o potrzebie uzyskania zgody zarzadcy sieci
wodociggowe] na wpigcie przylaczy wodociggowych do komunalnej sieci wodociagowej. Zdaniem organu
nalezy jednak uzna¢ za zasadne, Ze s3 one powtorzeniem obowiazujacych przepisow ustawowych.

Na rozprawie przed Wojewddzkim Sgdem Administracyjnym we Wroctawiu w dniu 16 kwietnia 2013 r.
pelnomocnik skarzacego bedacy radca prawnym, popart skarge i wnioski w niej zawarte.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastugiwata na uwzglednienie, a zaskarzona uchwata musiata zosta¢ wyeliminowana z obrotu
prawnego w zakresie zaskarzonym.

Rozpoczynajac omowienie motywow podjetego przez sad rozstrzygnigcia, nalezy zauwazy¢, ze stosownie
do przepisu art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sgdow administracyjnych (Dz. U. Nr 153,
poz. 1269 ze zm.) kontrola sgdowoadministracyjna sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowig inaczej. Zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach
skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw admini-
stracji rzadowej (art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi, Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.). Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie
bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana podstawa prawna (art. 134 § 1 p.p.s.a.).
Zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a. sad uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5
i 6 p.p.s.a., stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesSci albo stwierdza, ze zostaty wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Przedmiotem kontroli dokonywanej przez sad z punktu widzenia legalnosci byta zaskarzona uchwata pod-
jeta przez Rade¢ Miejskag Strzelina. Majac na wzgledzie wskazane kryterium Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu po poddaniu ocenie istniejacych w sprawie okolicznos$ci faktycznych i prawnych podzielit za-
rzuty skargi, co obligowato sad do wyeliminowania zaskarzonej uchwaty z obrotu prawnego we wskazanym
w sentencji wyroku zakresie.

Nalezy podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa powszechnie
obowigzujacego i musi spetnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow normatywnych oraz odpo-
wiada¢ standardom legalno$ci. Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznal organom
gminy uprawnienie do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego, to rownoczesnie natozyt na nie
obowiazek przestrzegania regut stanowienia prawa. Jak podnosi si¢ w literaturze prawniczej, teoria panstwowa
samorzadu terytorialnego wychodzi z zatozenia suwerennosci panstwa, ktore moze badz wykonywaé¢ wladze
bezposrednio, badz tez moze jej cze$¢ przekaza¢ samorzadowi terytorialnemu. Istota samorzadu polega na wy-
konywaniu — jako wlasnych — praw zwierzchnich odstapionych przez panstwo (zob. D. Dabek, Prawo miej-
scowe, Warszawa 2007, s. 107). Z tych zatozen teoretycznych wyplywa za$ praktyczny aspekt sadowej kontroli
aktow prawa miejscowego, ktora przy dokonywaniu oceny legalno$ci danego aktu, w pierwszym rzedzie sku-
pia si¢ na zbadaniu, czy organ samorzadu terytorialnego prawidlowo zrealizowal przyznang mu kompetencje
prawodawcza.
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Odnoszac to, co powiedziano powyzej do rozpatrywanej sprawy, trzeba powiedzieé, ze w przepisie
§ 11 zaskarzonej uchwaty uregulowano zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej. W ust. 3 tego paragrafu uszczegétowiono kwestie zaopatrzenia w wodg wskazujac
w pkt 1: ,,zaopatrzenie w wode z wiejskiej sieci wodociggowej”, a pkt 2: ,,przytacza wodociagowe wpigte do
rozdzielczej sieci wodociggowej zgodnie z przepisami odrgbnymi i na warunkach uzgodnionych w zarzadca
sieci”. Zdaniem sgdu rozpatrujacego skarge zasadny okazat si¢ zarzut, iz § 11 ust. 3 pkt 2 we fragmencie ,,i na
warunkach uzgodnionych z zarzadca sieci” narusza prawo. Stwierdzi¢ bowiem nalezato, iz brak jest podstawy
prawnej dla usytuowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji dotyczacej uzyska-
nia uzgodnienia od zarzadcy sieci wodociggowej na wpigcie do tejze sieci. Z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 10
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 ze
zm.) w zwiazku z § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wyma-
ganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587)
nie wynika norma prawna pozwalajaca radzie gminy na zamieszczenie w uchwale nakazu dokonywania uzgod-
nien z zarzadcg sieci wodociggowej. W zasadzie brak jest przepisu, ktory w ogdle pozwalatby radzie gminy na
dokonywanie regulacji tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W tym stanie rzeczy nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ wskazanego fragmentu zaskarzonej uchwaty, albo-
wiem sgdowoadministracyjna kontrola tego fragmentu uchwaly wykazata jego sprzecznos¢ z zasada dziatania
organdéw panstwa na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Skoro zatem dany fragment aktu
prawa miejscowego nie ma podstawy prawnej w przepisach rangi co najmniej ustawowej, to nie moze pozo-
stawa¢ w obrocie prawnym.

Oczywiscie, sadowi rozpoznajacemu skarge znana jest okoliczno$é, ze kazdorazowe uzyskanie dostgpu do
sieci (czy to wodociagowej, czy na przyktad gazowej, elektrycznej) wymaga dokonania uzgodnien z jej zarzad-
ca, zawarcia umowy, porozumienia itp. Nie mozna jednak kwestii tych uzgodnien regulowa¢ w akcie prawa
powszechnie obowigzujacego (akcie prawa miejscowego) nie majac do tego wyraznego upowaznienia ustawo-
wego. Dodatkowo nalezy podkres$li¢, iz uchwata stanowigca akt prawa miejscowego nie jest przekaznikiem
informacji, ale wyrazem wladczych kompetencji organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.
Dlatego tez uchwata winna zawiera¢ wylgcznie przepisy prawa o charakterze dyrektywnym (nakazujace, zaka-
zujace, zezwalajace itd.), z ktoérych mozna begdzie wyprowadzi¢ normy prawne regulujace sytuacje obywateli na
danym terenie. Zaskarzony fragment uchwaly kryterium tego nie spetniat.

Reasumujac nalezy podkresli¢, ze sad dokonujac kontroli legalnosci zaskarzonej uchwaty kierowal sie
dyspozycja przepisu art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéry przewiduje,
ze naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci
lub czesci. W rozpoznawanej sprawie doszto do wykroczenia poza sfere, ktdra moze by¢ regulowana w drodze
uchwaty rady gminy. Przeprowadzona przez sad rozpatrujacy niniejsza sprawe kontrola przedmiotowego aktu,
potwierdzila zasadno$¢ postanowionego przez Wojewod¢ Dolno$laskiego zarzutu wzgledem uchwalonego
planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto podniesionych w skardze uchybien nie kwestionowata takze
strona przeciwna, uznajac ich zasadno$¢ w catosci. Wobec tego zatem, dla wyeliminowania przepisoéw miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego niezgodnych z prawem konieczne byto stwierdzenie niewaz-
nosci okreslonego w sentencji wyroku przepisu zaskarzonej uchwaty we wskazanym tam fragmencie.

Biorac pod uwage powyzsze, Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w pkt | sentencji wyroku
orzekl na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., aw pkt Il sentencji wyroku stosownie do art. 152 p.p.s.a. Rozstrzy-
gniecie w przedmiocie zwrotu poniesionych kosztow postgpowania ma podstawe w art. 200 p.p.s.a. (pkt Il
sentencji wyroku).
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