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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 297/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 lipca 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Halina Kremis

Sedziowie Sedzia WSA Alicja Palus (sprawozdawca)
Sedzia WSA Ireneusz Dukiel

Protokolant Marta Klimczak

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 10 lipca 2013 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na § 3ust. 1 pkt 16, § 10 ust. 1 pkt 1 oraz § 11 ust. 2 pkt 6 lit. a uchwaty Rady Gminy Niechlow
z dnia 4 pazdziernika 2012 r. nr XX1/113/2012

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Niechlow dla czg$ci
obrebu Siciny, w sasiedztwie ko$ciota $w. Marcina

I. stwierdza niewaznos$¢ § 3 ust. 1 pkt 16, § 10 ust. 1 pkt 1 oraz § 11 ust. 2 pkt 6 lit. a zaskarzonej
uchwaly;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu w zakresie opisanym w punkcie I;

I11. zasadza od Gminy Niechlow na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240,00 (stownie: dwiescie
czterdzieSci) zlotych tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

Uchwala z dnia 4 pazdziernika 2012 r. nr XX1I/113/2012 podj¢ta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r., 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717
Z pdzn. zm.) oraz na podstawie uchwaty Rady Gminy Niechlow z dnia 24 lutego 2010 r. nr XXXV11/150/2010
W sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Nie-
chlow dla czeéci obrebu Siciny w sasiedztwie kosciota Sw. Marcina, Rada Gminy Niechléw po stwierdzeniu
zgodnosci z ustaleniami Studium Uwarunkowan i Kierunkow Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Nie-
chléw, Rada Gminy Niechlow uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego Gminy Niechlow
dla czesci obrebu Siciny, w sasiedztwie kosciota Sw. Marcina.

Z tresci § 1 tej uchwaly wynika, ze procedura planistyczna objgte zostaty dziatki oznaczone geodezyjnie
numerami 36/1, 36/2, 37, 38/1, 38/2, 39/1, 773, 897/1, 897/16 obreb Siciny.

Uchwata w terminie okre§lonym w art. 90 ust. 1 powolanej powyzej ustawy o samorzadzie gminnym zO-
stata przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu jako wlasciwemu organowi nadzoru, ktoéry w ustawowym ter-
minie nie podjat rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wobec watpliwosci, co do zgodnos$ci z prawem opisanego wczesniej aktu Wojewoda Dolnoslaski dziata-
jac na podstawie art. 93 ust. 1 powolywanej poprzednio ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 54 § 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z2012r.
Nr 270, poz. 1101) wniost skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu.

W petitum skargi zarzucit kwestionowanej uchwale podjecie:

— § 3 pkt 16 z naruszeniem art. 28 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012, poz. 647 j. t.),

— § 10 ust. 1 pkt 1 z naruszeniem art. 28 ust. 1 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym i art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U.z 2007 r.
Nr 19, poz. 115 ze zm.),

— §11ust. 2 pkt 61lit. az naruszeniem art. 28ust. 1w zw. zart. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wzw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (Dz. U. z 2003 r., Nr 164, poz. 1587 ze zm.).

Wobec tak sformutowanych zarzutéw skarzacy organ wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 3 pkt 16,
§ 10 ust. 1 pkt 11 § 11 ust. 2 pkt 6 lit. a opisanej we wstepie uchwaty.

Uzasadniajac zawarty w skardze wniosek kasacyjny oraz podniesione w niej zarzuty Wojewoda Dolnosla-
ski wskazal m.in., ze w § 3 pkt 16 Rada Gminy postanowita, ze pod pojeciem wskaznika intensywnos$ci zabu-
dowy rozumie sig¢ stosunek sumy wszystkich kondygnacji naziemnych liczonych po obrysie zewngtrznym do
powierzchni dziatki budowlanej. Z zapisu tego wynika, ze Rada okreslita sposob ustalenia wskaznika inten-
sywnos$ci zabudowy i wskazata, ze jest to stosunek powierzchni zabudowy wszystkich kondygnacji nadziem-
nych budynkéw w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. W ocenie skarzacego organu nadzoru zapis
ten zostal podjety z naruszeniem zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
tj. z naruszeniem art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wczesniej powotywane;.

Wojewoda Dolnoslaski wskazatl nastgpnie, ze wedtug art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym w planie miejscowym okres$la si¢ maksymalna i minimalng intensywno$¢ zabudowy
jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Ustawa
nie definiuje co prawda pojgcia ,,wskaznika intensywnosci zabudowy”, jednakze z literalnego brzmienia
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wynika, ze intensywnos$¢ zabudowy okres$la stosunek powierzchni catkowitej budyn-
ku czyli sume powierzchni wszystkich kondygnacji do powierzchni dziatki. Tymczasem, jak wynika z posta-
nowien uchwaty, Rada okreslajac wskaznik intensywnosci zabudowy wskazata, ze chodzi o stosunek po-
wierzchni catkowitej jedynie nadziemnych kondygnacji do powierzchni dziatki budowlanej. Pomingla zatem
kondygnacje podziemne.

Ustawodawca uregulowal w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy sposob ustalania wskaznika intensywnosci zabu-
dowy wskazujac, iz jest to stosunek powierzchni catkowitej zabudowy do powierzchni dziatki budowlane;j.
Organ uchwalajacy plan postanowit zas, ze wskaznik ten wyraza iloraz sumy powierzchni catkowitej kondy-
gnacji naziemnych budynkéw i powierzchni dziatki budowlanej. Podkre$li¢ nalezy, ze Rada nie zostata upo-
wazniona do odmiennego uregulowania sposobu ustalania wskaznika intensywnos$ci zabudowy niz ten ktory

wynika z ustawy.
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Organ Nadzoru wskazal rowniez, ze znaczenie terminu kondygnacja ustalone zostalo w rozporzadzeniu
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowia-
da¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2002 r. Nr 75, poz. 690). Wedtug zawartej tam definicji, przez kondy-
gnacj¢ nalezy rozumie¢ pozioma nadziemna lub podziemna czg¢$¢ budynku, zawarta pomigdzy powierzchnia
posadzki na stropie lub najwyzej potozonej warstwy podtogowej na gruncie a powierzchnia posadzki na stropie
badz warstwy oslaniajacej izolacje cieplna stropu, znajdujacego sig nad ta czgscia budynku, przy czym za kon-
dygnacje uwaza si¢ takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz pozioma czgsé
budynku stanowiaca przestrzen na urzadzenia techniczne, majaca $srednia wysokos$¢ w swietle wigksza niz 2 m;
za kondygnacje¢ nie uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu, centrala wentyla-
cyjna, klimatyzacyjna lub kotlownia.

Majac zatem na uwadze tre$¢ art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy oraz postanowienia cytowanego wyzej rozporza-
dzenia stwierdzi¢ nalezy, ze ustawodawca wyjasnit jak nalezy rozumie¢ termin catkowita zabudowa.

Skarzacy organ wskazat tez, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej zobowiazane sa
do dziatania na podstawie i w granicach prawa. Regulacja ta determinuje m.in. obowiazek rady gminy zwiaza-
ny z koniecznos$cia uwzgledniania regulacji aktow normatywnych wyzszego rzedu w trakcie stanowienia prawa
obowiazujacego na obszarze jej dziatania. Tym samym takze uchwalajac plan zagospodarowania przestrzenne-
go Rada zobowiazana jest do przestrzegania dyspozycji zawartych w przepisach prawa upowazniajacych ja do
takiego dziatania.

Podkreslit ponadto, Zze akty prawa miejscowego nie moga by¢ sprzeczne z przepisami rangi ustawowe;j.
Przepisy rozdziatu IIT Konstytucji wyraznie wskazuja hierarchi¢ aktow prawnych. Wedtug art. 87 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konsty-
tucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zrodtami powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organéw, ktore je ustanowily, akty
prawa miejscowego (ust. 2).

Zdaniem organu nadzoru § 3 pkt 16 uchwaty stanowi nieuprawniona modyfikacje¢ przepisu rangi ustawo-
wej tj. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co nalezy zakwalifikowac
jako istotne naruszenie tego przepisu.

Ponadto Wojewoda Dolno$laski zwrocit uwage, ze zgodnie z § 1151 § 116 w zwiazku z § 143 zatacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodaw-
czej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), w uchwale rady gminy zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy prze-
kazane do unormowania W przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym). W uchwale nie zamieszcza
si¢ rowniez przepisow niezgodnych z ustawa upowazniajaca lub z innymi ustawami i ratyfikowanymi umowa-
mi migdzynarodowymi, chyba Ze przepis upowazniajacy wyraznie na to zezwala. Organ pokreslil, ze z istoty
aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa
ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wiazacych norm o charakterze powszechnie obowiazujacym.
Dodatkowo przywotal w uzasadnieniu tre$¢ § 146 ww. rozporzadzenia, w mysl ktorego w ustawie lub innym
akcie normatywnym formutuje si¢ definicje danego okreslenia, jezeli: 1) dane okreslenie jest wieloznaczne; 2)
dane okre$lenie jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostrosci; 3) znaczenie danego okreslenia
nie jest powszechnie zrozumiale; 4) ze wzgledu na dziedzing regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia
nowego znaczenia danego okreslenia. Natomiast jak wynika z § 147 ust. 1 rozporzadzenia, jezeli w ustawie lub
innym akcie normatywnym ustalono znaczenie danego okreslenia w drodze definicji, w obrgbie tego aktu
nie wolno postugiwacé si¢ tym okresleniem w innym znaczeniu. Ponadto wskazat, ze w $wietle § 149 rozporza-
dzenia w akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje sig¢ defi-
nicji ustalajacych znaczenie okre$len ustawowych; w szczegdlnosci w akcie wykonawczym nie formutuje sie
definicji, ktore ustalalyby znaczenia okres$len zawartych w ustawie upowazniajace;j.

Z powyzszych zasad wynika zatem, iz Rada nie majac stosownego upowaznienia nie ma prawa do nada-
wania normatywnego znaczenia uzywanym w ustawie zwrotom.

Podejmujac skarzony fragment uchwaly organ prawotworczy naruszyt zasady sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W zwiazku z powyzszym organ nadzoru skonstatowal, ze kwestionowany zapis uchwaly podjety zostat
z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 w zw. z art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W dalszej czeséci uzasadnienia skargi Wojewoda Dolnoslaski podal, ze Rada Gminy Niechléw moca § 10
uchwaly okreslita zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacyjnych.

W § 10 ust. 1 pkt 1 uchwaty Rada ustalita zakaz lokalizacji nowych zjazdow z drogi wojewddzkiej, klasy
zbiorczej nr 305, przylegajacej do obszaru objetego planem.
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Organ wyjasnit, ze stosownie do tre$ci art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy, plan miejscowy powinien zawiera¢
ustalenia w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej. Wymagany zakres ustalen w tej Kategorii sprawach precyzuje § 4 pkt 9 powotanego rozporzadzenia,
zgodnie z ktérym ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej 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 powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem ze-
wnetrznym,

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

Ponadto nalezy mie¢ rowniez na uwadze postanowienia ustawy o drogach publicznych. Mianowicie prze-
pis art. 2 ust. 1 ustawy o drogach publicznych klasyfikuje drogi publiczne. Z kolei zarzadca droég wojewddz-
kich, jak stanowi art. 19 ust. 2 pkt 2 ustawy o drogach publicznych, jest zarzad wojewddztwa.

Ustawa o drogach publicznych okresla w sposob szczegotowy zadania i kompetencje organu petniacego
funkcjg zarzadcy drogi.

Wedle art. 29 ust. 1 tej ustawy, budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wtasciciela lub uzytkownika nie-
ruchomosci przylegtych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi
na lokalizacje zjazdu lub przebudowe zjazdu, z zastrzezeniem ust. 2. W przypadku budowy lub przebudowy
drogi budowa lub przebudowa zjazdéow dotychczas istniejacych nalezy do zarzadcy drogi (art. 29 ust. 2 tej
ustawy). Zgodnie z definicja legalna pojecia ,,zjazdu” okreslona w art. 4 pkt 8 ustawy o drogach publicznych,
jest nim potaczenie drogi publicznej z nieruchomoscia potozona przy drodze, stanowiace bezposrednie miejsce
dostepu do drogi publicznej w rozumieniu przepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Usta-
wa 0 drogach publicznych okresla ponadto elementy tresciowe decyzji o lokalizacji zjazdu z drogi publicznej
(art. 29 ust. 3 ustawy o drogach publicznych) oraz przestanki odmowy wydania tego rodzaju zezwolenia (art.
29 ust. 4 wymienionej ustawy).

Zezwolenie na lokalizacj¢ zjazdu z drogi publicznej stanowi prawny $rodek ograniczenia korzystania
z drég publicznych. Zarzadca drogi jako organ wiasciwy w sprawach okreslonych w art. 29 ust. 1 ustawy
0 drogach publicznych, zostal upowazniony do przeprowadzenia indywidualnej oceny technicznych
i infrastrukturalnych mozliwosci dostepu do drogi publicznej zterenu nieruchomosci do niej przyleglej
z uwzglednieniem obowiazujacych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego. Regulacja ustawy o drogach pu-
blicznych wskazuje, ze kompetencja ta zostata przyznana zarzadcy drogi na zasadzie wylaczno$ci, a decyzja
administracyjna jest wylaczna forma prawna rozstrzygania o tej kategorii sprawach.

Ponadto, uznaniowy charakter opisanego rodzaju zezwolenia powoduje, ze zaden przepis prawa nie moze
obligowa¢ zarzadcy drogi (mie¢ wiazacej mocy) do podjecia okreslonej tresci rozstrzygniecia. W ocenie Wo-
jewody Dolnoslaskiego, zrodta ograniczen uznania administracyjnego zarzadcy drogi w omawianych sprawach
nie moga stanowi¢ przepisy prawa (w tym akty prawa miejscowego) z zakresu zagospodarowania i tadu prze-
strzennego. Przepisy ustawy o0 drogach publicznych stanowia regulacjg szczegdlna w stosunku 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. Ponadto organ wskazal, ze zwiazanie zarzadcy
drogi treScia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego co do obstugi komunikacyjnej okreslonych
terenéw, w tym mozliwosci lokalizacji zjazdow z drogi publicznej, skutkowatoby bezprzedmiotowoscia regu-
lacji art. 29 ustawy o drogach publicznych i wydawanych na podstawie tych przepisow decyzji administracyj-
nych. Sytuacja ta oznaczataby niedopuszczalne i bezpodstawne przesuniecie ustawowych kompetencji w zakre-
sie rozstrzygania tej kategorii spraw z zarzadcy drogi na rad¢ gminy jako organ wlasciwy do uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, jak podkreslono, wola ustawodawcy, kwestia loka-
lizacji zjazdu z drogi publicznej rozstrzygana jest w trybie postepowania administracyjnego i w formie decyzji
administracyjnej nie za$ procedury planistycznej i miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W tych okoliczno$ciach organ stwierdzit, ze Rada Gminy podejmujac § 10 ust. 1 pkt 1 uchwaly naruszyta
ustawowe prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie rozstrzygania spraw dotyczacych zjazdu z drog publicznych,
ktére powinny by¢ rozpatrywane wytacznie na zasadach i w trybie okreSlonym przepisami ustawy o drogach
publicznych.



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -5- Poz. 5397

Ponadto Wojewoda Dolnoslaski wskazat w uzasadnieniu, ze Rada Gminy moca § 11 ust. 2 pkt 6 lit. a
uchwaty postanowita, ze docelowo dostgp do sieci telefonicznej ustala si¢ poprzez sie¢ telefoniczna wedlug
technicznych warunkow przytaczenia operatora sieci.

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowanie uchwaty wykracza poza przyznana Radzie kompetencje
do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbu-
dowy ibudowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, wyrazona w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jak wskazano wyzej zakres przedmiotowy i granice tej kom-
petencji skonkretyzowano w przywotanym wczesniej § 4 pkt 9w rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazana do uregulowa-
nia mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Naktadanie obowiazkéw w postaci konieczno-
$ci uzyskania zgdd, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty stanowi wykrocze-
nie poza kompetencj¢ przyznana moca art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Skarzacy organ nadzoru podkreslit, ze to Rada w przedmiotowej uchwale, powinna okresli¢ zasady
dotyczace modernizacji, rozbudowy i budowy systemow infrastruktury technicznej, a nie uzaleznia¢ wykonanie
okreslonych czynnos$ci obejmujacych modernizacje, rozbudowe i budowe systemoéw infrastruktury technicznej
od zgody podmiotéw trzecich. Kompetencja przewidziana w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie obejmuje mozliwosci regulowania w planie miejscowym zakresu spraw
podlegajacych procedurze uzyskiwania zgody podmiotow trzecich, w tym przypadku operatora sieci telefo-
nicznej w postaci technicznych warunkoéw przylaczenia sieci.

Wszelkie kwestie postgpowania administracyjnego powinny wynikac z aktow prawnych rangi ustawowe;.
Organy jednostek samorzadu terytorialnego nie maja kompetencji do wprowadzania takich regulacji w uchwa-
le.

Wojewoda Dolnoslaski wskazat ponadto w uzasadnieniu, ze w zakresie koniecznosci przestrzegania granic
kompetencji ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego jak i akty, ktore nie sa zaliczane do tej kategorii
aktow prawnych) w oparciu 0 norm¢ ustawowa musi $ci$le uwzglgdnia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa co
Z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa
bowiem podwojna role — formalna tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz
materialng bedac gwarancja spojnosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow. ZarOwno
w doktrynie, jak roéwniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm
0 charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompeten-
cji. Ponadto podkreslit, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jedno-
cze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii.

Skarzacy organ zwrocit tez uwage na przepis § 142 ust. 2 zatacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” zgodnie z ktorym ,,Akty prawa miejscowego sa stanowione przez sejmik wojewodz-
twa, rade lub zarzad powiatu oraz radg lub zarzad gminy na podstawie przepisOw upowazniajacych zamiesz-
czonych w ustawach dotyczacych odpowiednich samorzadoéw terytorialnych albo w innych ustawach”. Dziala-
nia jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢ zatem oparte na podstawie prawnej, przy czym zakres tych
dziatan i kompetencji organow jednostek samorzadowych wyznaczajg ustawy.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ponadto ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm
obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach.

W zakonczeniu uzasadnieniu Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit tres¢ przepisu art. 28 ust. 1 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz istotg¢ uwzglednionych w nim naruszen prawa, powodujacych
niewaznos$¢ uchwaly planistycznej w catosci lub w czgsci.

W odpowiedzi na skarge przedstawionej w piSmie doreczonym Sadowi w dniu 12 kwietnia 2013 r. Wojt
Gminy Niechlow o$wiadczyl, ze skarga jest zasadna i dlatego wnosi 0 stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej
uchwaty w zakresie wskazanym przez organ nadzoru.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 10 lipca 2013 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego wniosta
0 uwzglednienie skargi i zasadzenie kosztéw postepowania wg norm przepisanych.
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Wojewo6dzki Sad Administracyjny podjal orzeczenie w sprawie po rozwazeniu nastepujacych oko-
licznosci faktycznych i prawnych:

Wskaza¢ przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002r. — Prawo
0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegt, ze sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formutujac w ten sposob generalne kryterium wiaza-
ce sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana przez sady administracyjne kontrola
administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w Sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdow administracji rzadowej; akty organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3 § 1w zw. z § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpo-
waniu przed sadami administracyjnymi — Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

Przedmiotem oceny w rozpoznawanej sprawie, byta uchwata nalezaca do tej kategorii aktow.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalno$ci Wojewddzki Sad Administracyjny po podda-
niu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych podzielit zarzuty i argumentacje skargi,
co obligowato Sad do wyeliminowania — w tym zakresie zaskarzonego aktu z obrotu prawnego.

Akt ten podjety zostat w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, regulowa-
nym powolywana wcze$niej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z jej przepisem
art. 3 ust. 1 ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem morskich wod
wewngetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenow zamknigtych nalezy do
zadan wiasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych planow zago-
spodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w rozwiazywaniu lokalnych
zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki nieruchomosciami, ochrony §ro-
dowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 wskazanej poprzednio ustawy
0 samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa powszech-
nie obowiazujacego i musi spetnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktdéw normatywnych oraz od-
powiada¢ standardom legalno$ci.

Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznat organom gminy uprawnienie do uchwa-
lania planow zagospodarowania przestrzennego, to rownoczesnie natozyl na nie obowiazek przestrzegania re-
gut stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granica tej samodzielnosci jest sprzecznosé
z prawem, a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okresla to obowiazujacy przepis. Samodzielnos¢
gminy moze by¢ bowiem realizowania tylko w granicach dozwolonych prawem. Stosownie bowiem do
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy witadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa, co oznacza, ze samodzielnos¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa.

Ranga powinnos$ci praworzadnego dziatania organow gminy w sferze planistycznej podkreslona zostala
w przepisie art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowiacym ze naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

Przywotany przepis ustala zatem dwa kryteria zgodno$ci z prawem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego: materialnoprawne i formalnoprawne (np. wyrok NSA z dnia 11 wrzes$nia 2008r., sygn. akt II
OSK 215/08, nie publ.).

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujgciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne wymo-
gi ksztaltowania polityki przestrzennego przez uprawniony organ. W ich zakresie istotne jest m.in. to, ze wobec
hierarchicznosci 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.

Istotne jest bowiem, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwia-
zane sa normami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem
sq stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiazan, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma
charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szukaé¢ delegacji
prawotworczych dla organéw samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada
pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustrdj samo-
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rzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wykonaw-
czych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zrdéznicowanie ich tresci, ale to zréznicowa-
nie moze siggnac do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s.
259).

Z tych wzgledow Sad uznatl za zasadny wniosek kasacyjny dotyczacy zapisu zawartego w § 3 pkt 16 za-
skarzonej uchwaty, akceptujac w catosci argumentacje Wojewody Dolno$laskiego powotana w tym zakresie
w uzasadnieniu skargi.

Definiujac w tym postanowieniu pojgcie wskaznika intensywnosci zabudowy Rada Gminy Niechlow
przekroczyla przyznane ustawowo kompetencje i w sposob nieuprawniony dokonata modyfikacji przepisu
art. 15 ust. 2 pkt 6 powolywanej wezesniej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a poprzez
to naruszyla zasady sporzadzania planu miejscowego, powodujace kwalifikowana wadliwos$¢ aktu planistycz-
nego w tej czesci.

Sad podziela réwniez sformutowany w skardze zarzut dotyczacy postanowienia przyjgtego trescia
§ 10 ust. 1 pkt 1 zaskarzonej uchwaty, w ktorym Rada Gminy Niechlow ustalita zakaz lokalizacji nowych zjaz-
dow z drogi wojewodzkiej klasy zbiorczej nr 305, przylegajacej do obszaru objetego planem.

Ustawodawca w przepisie art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wymaga od organu planistycznego zamieszczenia w planie miejscowym ustalen w zakresie zasad modernizacji,
rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, ktorych zakres precyzuje § 4 pkt 9
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego.

Istotne jednak jest — na co prawidtowo wskazuje w skardze organ nadzoru, ze w mysl art. 29 ust. 1 powo-
tywanej wezesniej ustawy o drogach publicznych budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wiasciciela lub
uzytkownika nieruchomosci przylegtych do drogi po uzyskaniu w drodze decyzji administracyjnej zezwolenia
zarzadcy drogi na lokalizacj¢ zjazdu lub przebudowg zjazdu (z zastrzezeniem ust. 2). Zezwolenie na lokalizacjg
zjazdu jest instrumentem ograniczenia sposobu korzystania z drég publicznych, ktérym dysponowaé moze na
zasadach wylacznosci zarzadca drogi. Uzna¢ zatem nalezy, ze Rada Gminy nie byta uprawniona do przyjgcia
w uchwale planistycznej kwestionowanego w skardze zapisu o tresci zawartej w § 10 ust. 1 pkt 1 przedmioto-
wej uchwaty.

Zdaniem Sadu zastugiwat rowniez na uwzglednienie wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 11 ust. 2 pkt 6
lit. a zaskarzonego aktu, w ktorym Rada Gminy Niechlow postanowita, ze docelowo dostep do sieci telefonicz-
nej ustala si¢ poprzez sie¢ telefoniczna wedtug technicznych warunkéw przylaczenia operatora sieci.

W uznaniu Sadu uzaleznienie mozliwosci dokonania okreslonych czynnosci w zakresie modernizacji, roz-
budowy i budowy infrastruktury technicznej oraz dostgpnos$ci ustug medialnych od okreslenia technicznych
warunkow przytaczenia do sieci poprzez zapis wprowadzony do uchwaty planistycznej nie znajduje uzasadnie-
nia w przepisach okreslajacych zakres kompetencji organu stanowiacego.

Rada Gminy w zakresie posiadanej samodzielno$ci powinna przestrzega¢ okreslonych w powotanej usta-
wie zasad planowania, procedury planistycznej oraz obowiazku kazdorazowego dziatania na jednoznacznie
okreslonej normie kompetencyjnej, czego wymaga art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Wobec przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewddzki Sad Administracyjny stwierdzajac naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego stosownie do przepisu art. 147 § 1 powotanej wczesniej ustawy — Pra-
WO 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, orzekt jak w sentencji.

Klauzula zawarta w pkt Il wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 zaskarzonej powyzej ustawy, a orzeczenie o0 kosztach postgpowania
uzasadnione jest trescia przepisu art. 200 tej samej ustawy procesowej, z ktérego wynika, ze w razie uwzgled-
nienia skargi przez Sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktoéry wydat zaskarzony akt lub
podjatl zaskarzona czynnosc¢ albo dopuscit si¢ bezczynnosci zwrot kosztow postgpowania niezbgdnych do celo-
wego dochodzenia praw.



		2013-10-17T10:51:28+0000
	Polska
	Milena Pigdanowicz-Fidera; DUW we Wrocławiu
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




