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WYROK NR Il SA/WR 343/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 9 sierpnia 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Alicja Palus
Sedziowie Sedzia WSA — Olga Biafek (spr.)
Sedzia NSA — Halina Kremis
Protokolant asystent s¢dziego — Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 9 sierpnia 2016 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich

z dnia 16 lutego 2016 r. nr XX1/150/16

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrgbu Wilczyn

I. stwierdza niewazno$¢ § 6 pkt 2 lit. f we fragmencie ,,w uzgodnieniu z wlasciwym terenowo organem
ds. melioracji wodnych” oraz § 7 pkt 4 zaskarzonej uchwaly;

I1. zasadza od Gminy Oborniki Slaskie na rzecz strony skarzacej kwote 480 zi (stownie: czterysta osiem-
dziesigt zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sgdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 2015, poz.1515 ze zm.) wni6st skarge na uchwate Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich,
Nr XX1/150/16, z dnia 16 lutego 2016r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obre-
bu Wilczyn, domagajac si¢ stwierdzenia niewaznosci § 6 pkt 2 lit. f we fragmencie ,,w uzgodnieniu z wtasci-
wym terenowo organem ds. melioracji wodnych” oraz § 7 pkt 4 ww. uchwaty. Organ zarzucil, ze w zaskarzo-
nym zakresie uchwala podjeta zostata zistotnym naruszeniem art. 28 ust. 1 w zwigzku z art. 15 ust. 2
pkt 3 i pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 .,
poz. 199 ze zm. — dalej u.p.z.p) w zwiazku z § 4 pkt 3 i pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587 — dalej zwanego rozporzadzeniem).

Wojewoda wyjasnit, ze w § 6 pkt 2 lit. f uchwaty Rada wprowadzita: ,,nakaz przebudowy istniejgcego sys-
temu drenarskiego w sposdb zapewniajacy sprawne jego dziatanie w uzgodnieniu z wlasciwym terenowo orga-
nem ds. melioracji wodnych”. Podobnie w § 7 pkt 4 uchwaty wprowadzono: ,,dla obszaru dawnego cmentarza
rodowego ujetego w ewidencji zabytkéw nakaz uzgadniania nowych inwestycji z Dolnoslaskim Wojewddzkim
Konserwatorem Zabytkow zgodnie z przepisami odr¢bnymi”. W ocenie organu nadzoru zakwestionowane
przepisy realizacje poszczegdlnych postanowien planu uzalezniajg od uzgodnienia z podmiotem innym niz
Rada Miejska w Obornikach Slaskich. Podjete one zatem zostaly z naruszeniem kompetencji do okreslenia
zasad dotyczacych ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu okreSlonej w art. 15 ust. 2 pkt 3 ww. ustawy
oraz kompetencji do okreslenia zasad dotyczacych ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkdéw, w tym dobr
kultury wspoétczesnej wynikajacej z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. Postanowienia wskazanych przepisow kompe-
tencyjnych rozwiniete zostaty w przywotanym wczeséniej rozporzadzeniu. Zgodnie z § 4 pkt 3 tego aktu, usta-
lenia dotyczace zasad ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego powinny zawiera¢ nakazy, za-
kazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow wynikajace z: a/ potrzeb ochrony srodowiska
0 ktorych mowa w szczegdlnosci w art. 72 i 73 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska;
b/ obowigzujacych ustalen planow ochrony ustanowionych dla parkéow narodowych, rezerwatow przyrody
i parkow krajobrazowych a takze dla innych form ochrony przyrody wystepujacych na terenach objetych pro-
jektu planu miejscowego. Z kolei § 4 pkt 4 rozporzadzenia stanowi, ze ustalenia dotyczace zasad ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej powinny zawiera¢ okreslenie obiektow
i terenéw chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie
nakazow, dopuszczen i ograniczen zagospodarowania terenow.

Wskazujac na powyzsze uregulowania skarzacy stwierdzit, ze okreslono w nich jednoznacznie materi¢
przekazang do uregulowania mieszczaca si¢ w granicach wladztwa planistycznego gminy. Wskazujac na szcze-
golny charakter miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, organ nadzoru zauwazyl, ze plan ten
postanowieniami swoimi wigze wiascicieli (uzytkownikow wieczystych) nieruchomosci gruntowych potozo-
nych na jego obszarze — wigze takze organy gminy i organy panstwa. Postanowienia planu majg wigc bezpo-
sredni wptyw na sfer¢ prawa wlasnosci. Podmiotem uprawnionym do wprowadzenia tych postanowien jest
natomiast wytacznie organ stanowigcy gminy.

Majac powyzsze na uwadze Wojewoda uznat, ze Rada Miejska w Obornikach Slaskich nie byta kompe-
tentna do uchwalania postanowien, ktore przyznajg okreslonym podmiotom ,,uprawnienie do uzgadniania”
wobec wprowadzonych w planie zasad ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu a takze zasad ochrony dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkow, w tym krajobrazéw kulturowych oraz dobr kultury wspolczesnej. Postano-
wienia te powinny by¢ sformutowane jednoznacznie a nie warunkowo, w zaleznos$ci od stanowiska wymienio-
nych podmiotéw. Skarzacy uznat, Ze niedopuszczalne jest przyznanie wspomnianych uprawnien i natozenie
korespondujacych z nimi ograniczen w wykonywaniu prawa wiasnosci na innych adresatow, w przypadku bra-
ku wyraznego umocowania do tego w przepisach rangi ustawowej. W konsekwencji organ nadzoru stwierdzit
ze doszto w niniejszym przypadku do przekroczenia kompetencji prawotworczej przyznanej radzie gminy
wart. 15 ust. 2 pkt 314 u.p.z.p i § 4 pkt 3 i pkt 4 rozporzadzenia.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna zgodzita si¢ argumentacja zawarta w skardze i wniosta
0 stwierdzenie niewaznosci zaskarzonych zapiséw uchwaty.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygniecia, na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1 § 11§ 2
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sagdow administracyjnych (Dz.U. z 2016 r., poz.1066 ), sady



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 826

administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrole dziatalnos$ci administracji publicznej
pod wzgledem zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowig inaczej).

W granicach tak okre§lonych kompetencji, Wojewddzki Sad Administracyjny w toku podjetych czynnosci
rozpoznawczych ocenia prawidtowos¢ zastosowania przepisoOw obowigzujacego prawa materialnego i proce-
sowego oraz trafno$¢ 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-
néw administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz
okresSlone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 1w zwigzku z § 2
pkt 5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi — Dz. U.
z 2016 r., poz.718 ze zm. — dalej u.p.p.s.a).

Po mysli art. 147 § 1 powyzszej ustawy, Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa
wart. 3§ 2 pkt5i 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zo-
staly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczego6lny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktérym jest uchwata w sprawie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musial réwniez regulacje szczegdlng zawarta
w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2015, poz. 199 ze zm. — dalej u.p.z.p.), zgodnie z ktdra niewazno$¢ aktu powoduje rowniez naruszanie zasad
sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwo-
$ci organow w tym zakresie.

Majac na wzgledzie powyzsze kryteria kontroli, Sad stwierdzit, Ze istnieje koniecznos¢ wyeliminowania
Z obrotu prawnego zaskarzonych przez Wojewode Dolnoslaskiego przepisow uchwaty Rady Miejskiej w Obor-
nikach Slaskich z dnia 16 lutego 2016 r. nr XX1/150/16 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego obrgbu Wilczyn.

W zakwestionowanych przez organ nadzoru przepisach uchwaty, Rada Miejska w Obornikach Slaskich
(dalej: Rada) wprowadzita regulacje, ktora uzaleznia realizacj¢ odpowiednich postanowien planu od uzgodnie-
nia z innym podmiotem. W § 6 pkt 2 lit.f natozono obowigzek uzgodnienia nakazanej przebudowy przebudowe
istniejgcego sytemu drenarskiego z wlasciwym terenowo organem do spraw melioracji wodnych, zas w §
7 pkt 4 uchwaly wprowadzono nakaz uzgodnienia nowych inwestycji lokalizowanych na obszarze dawnego
cmentarza rodowego z Dolnoslaskim Wojewodzkim Konserwatorem Zabytkow.

Oceniajac legalno$¢ zakwestionowanych przez Wojewodg przepisoOw zaskarzonej uchwaly, Sad miat na
uwadze, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigzane sa ramami
stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podstawowym. Stanowione sg zatem na
podstawie upowaznien ustawowych i nie mogg zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe,
czyni¢ wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystgpuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma
charakter wytgcznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prozno bowiem szuka¢ 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, Ustr6j samo-
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 siggnaé do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007,
s. 259).

Wprowadzajac analizowane regulacje Rada zobligowana byta zatem dziata¢ w zakresie przyznanych jej
ustawowo kompetencji wynikajgcych z przepisow u.p.z.p.. W orzecznictwie wielokrotnie podkreslano, ze przy-
stugujaca organowi stanowigcemu kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz samodzielno$¢ ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy
nie oznacza zupeitnej dowolno$ci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stano-
wiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete na tej podstawie
normy uzupehlialy wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowigzujace ksztattujace prawa
i obowiagzki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego
przekazuje upowaznienie do uregulowania wylgcznie kwestii nie objetych dotad zadng norma o charakterze
powszechnie obowiagzujacym W celu uksztaltowania stanu prawnego uwzglgdniajacego m.in. specyfike, mozli-
wosci 1 potrzeby $rodowiska, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie mogg zatem
wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwigzan
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ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza
zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego
z prawem luzu interpretacyjnego. Tylko w ustawie dozwolone jest ustalanie obowiazkow i praw obywateli oraz
okreslenie wyjatkow wiadczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolno$ci obywateli. Row-
niez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administracji publicznej. Zakres upo-
waznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dzialania
w granicach ina podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dang dziedzing (art. 7 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty — zakaz doko-
nywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii (zob. wyroki WSA w Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005r., sygn. akt IV SA/Wr 807/04; z dnia
20 listopada 2012 r., sygn. akt 11 SA/Wr 688/12).

Majac powyzsze na uwadze, nalezy zgodzi¢ si¢ z Wojewods, ze wprowadzajac nakazy w zakresie uzgad-
niania inwestycji ze wskazanymi organami, Rada wykroczyta poza kompetencje do okreslenia zasad dotyczg-
cych ochrony $rodowiska okreslenia zasad dotyczacych ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu przyznang
jej wart. 15 ust. 2 pkt 3 ww. ustawy oraz kompetencje do okreslenia zasad dotyczacych ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow, w tym dobr kultury wspotczesnej (art. 15 ust.2 pkt 4).

Analiza przywotanych norm prawnych znajdujacych swoje rozwiniecie w § 4 pkt 3 i pkt 4 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587 — dalej zwanego rozporzadzeniem). wskazuje, ze
brak w nich podstawy dla sytuowania w planie regulacji zobowigzujacej adresatow planu do uzgadniania loka-
lizacji nowych inwestycji na obszarach objetych ochrong konserwatora zabytkéw z organem nadzoru konser-
watorskiego, jak tez inwestycji zwigzanych z przebudowa systemu drenarskiego z organem do spraw melioracji
wodnych. Ustalenia dotyczace zasad ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego powinny bowiem
zawiera¢ nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw wynikajgce z: a/ potrzeb
ochrony $rodowiska o ktorych mowa w szczegolnosci w art. 72 i 73 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony srodowiska; b/ obowiazujacych ustalen planow ochrony ustanowionych dla parkéw narodowych, re-
zerwatow przyrody i parkow krajobrazowych a takze dla innych form ochrony przyrody wystepujacych na
terenach objetych projektu planu miejscowego. Natomiast ustalenia dotyczace zasad ochrony dziedzictwa kul-
turowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej powinny zawiera¢ okreslenie obiektow i terenéw chro-
nionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazow, do-
puszczenia i ograniczen zagospodarowania terenow.

Z przytoczonych powyzej przepisOw nie wynika wiec norma prawna pozwalajaca radzie gminy na za-
mieszczenie w uchwale w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego tak sformutowa-
nych nakazow. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze nakazy te zZ jednej strony kierowane sg do inwestorow (w zakre-
sie dokonywania uzgodnien z okre§lonymi wyzej organami), z drugiej za$ do wskazanych organdéw administra-
cji (w istocie rodza bowiem po stronie tych organow obowigzek dokonywania uzgodnien). Tak sformulowane
obowigzki niewatpliwie pozbawione sa podstawy prawnej, a kwestionowane zapisy uznaé nalezy wrecz, za
niezgodne z prawem modyfikacje postanowien ustawowych. Nie sposéb bowiem pomingé, ze zakres kompe-
tencji wskazanych organéw (réwniez co do dokonywania uzgodnien czy tez udzielania pozwolen w toku proce-
su inwestycyjnego)oraz obowiazki podmiotu (inwestora) zamierzajacego dokona¢ okreslonych czynno$ci
w stosunku do zabytkow lub urzadzen (ciggdéw) drenarskich, zostaly juz uregulowane w aktach wyzszego rzedu
(np. w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, w ustawie z dnia 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane, w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne). Za niedopuszczalne zatem nalezy
uzna¢ zobowigzywanie i nakladanie zadan w drodze uchwaly rady gminy na organ administracji publicznej
w zakresie uzgadniania podejmowanych zamierzen inwestycyjnych. Ilekro¢ bowiem ustawodawca chce wpro-
wadzi¢ wymoég uzyskania uzgodnienia, wprost o tym stanowi w ustawie. Brak réwniez podstaw prawnych do
naktadania na uczestnikoéw procesu budowlanego obowigzku uzyskania uzgodnienia, ktére wykraczaja poza
zakres kwestii podlegajacych uzgodnieniu wskazanych w ustawie.

Na tle kwestionowanych zapisOw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego strona skarzaca
prawidlowo wywiodta, Zze rada gminy nie moze wprowadza¢ do miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego postanowien, ktore przyznaja okreslonym podmiotom uprawnienie do okreslania warunkow (czy tez
uzgodnienia tych warunkéw) wobec wprowadzanych w planie zasad. Postanowienia z tym zwigzane powinny
by¢ sformutowane jednoznacznie, a nie warunkowo - w zaleznos$ci od stanowiska wymienionych podmiotow.
Nalezy podzieli¢ stanowisko prezentowane we wczesniejszych orzeczeniach tut. Sadu, ze niedopuszczalne jest
przyznanie wspomnianych uprawnien i natozenie korespondujgcych z nimi ograniczen w wykonywaniu prawa
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wilasnos$ci na innych adresatow, w przypadku braku wyraznego upowaznienia w przepisach rangi ustawowej.
Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane W sposob Scisty, literalny, przy czym zakazuje si¢ doko-
nywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii. Jezeli zatem organ stanowigcy gminy wychodzi poza wytyczne zawarte w upowaznieniu, badz dziata
bez upowaznienia, to czyni tak z przekroczeniem kompetencji.

Reasumujac, przeprowadzona przez Sad rozpatrujacy niniejsza sprawe kontrola przedmiotowego aktu, po-
twierdzita zasadno$¢ postawionych przez Wojewode zarzutow wzgledem uchwalonego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Stwierdzono sprzecznos¢ z zasadg dziatania organow panstwa na podstawie
i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP) oraz naruszenie wskazanych przez skarzacego zasad sporzadzania
planu miejscowego.

Z tych wzgledow, dziatajac na podstawie art. 28 u.p.z.p. oraz art. 147 § 1 i art. 200 u.p.p.s.a . orzeczono
jak w sentencji wyroku.
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