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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 661/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 20 listopada 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedziowie Sedzia WSA Olga Biatek
Sedzia WSA Alicja Palus (spr.)

Protokolant starszy sekretarz sadowy Patrycja Kikosicka-Jg¢drzejczak
po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 20 listopada 2013 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Kobierzyce

z dnia 21 czerwca 2013 r. nr XXX1/462/13

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego pomig-
dzy ul. Lipowa a ul. Tarnopolska w potudniowo-wschodniej czgéci wsi Wierzbice.

I. stwierdza niewaznos¢ § 9 pkt 2 oraz § 12 ust. 6 we fragmencie ,,za zgoda i na warunkach zarzadcy
drogi” zaskarzonej uchwaly;
Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w czesci opisanej w pkt. I niniejszego wyroku nie podlega wykona-
niu;
I11. zasadza od Gminy Kobierzyce na rzecz strony skarzacej kwote 240 zt (slownie: dwiescie czterdzie$ci)
tytulem zwrotu kosztow sadowych.
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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 2013 r., poz. 594) oraz art. 50 § 2, art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze. zm.) ztozyt do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na uchwate Rady Gminy Kobierzyce z dnia 21 czerwca 2013 r.,
nr XXXI1/462/13 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru pomie-
dzy ul. Lipowa a ul. Tarnopolska w potudniowo-wschodniej czgsci wsi Wierzbice wnoszac o Stwierdzenie nie-
waznosci jej § 11 ust. 6 we fragmencie ,,za zgoda i na warunkach zarzadcy drogi”. Zdaniem organu nadzoru
niniejszy zapis podjety zostat z istotnym naruszeniem 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.) oraz § 4 pkt 9 rozporza-
dzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, w zwiazku z art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach pu-
blicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 260).

W § 11 ust. 6 uchwaty nr XXX1/462/13 zarzadca drogi publicznej zostat wskazany jako wtasciwy do okre-
slenia miejsca 1 warunkéw wiaczenia do publicznego ukladu komunikacyjnego. Przepisy te zamieszczono
wérod zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicz-
nej w ramach ustalen uchwaty majacych zastosowanie do calego obszaru objetego planem.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowanie uchwaly wykracza poza przyznang kompetencj¢ do
okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudo-
wy ibudowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej wyrazona w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkrety-
zowano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym 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 powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem ze-
wngtrznym,

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 ustugowych i pro-
dukcyjnych.

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazana do uregulowa-
nia mieszczaca si¢ w granicach wtadztwa planistycznego gminy. Naktadanie obowiazkéw w postaci konieczno-
$ci uzyskania zgod, uwzglednienia warunkéw ustalanych przez okreslone podmioty (zarzadcg drogi), czy tez
wskazywanie jakie kompetencje ma zarzadca drogi publicznej, stanowi — zdaniem Wojewody — wykroczenie
poza kompetencje przyznang moca art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy. Tymczasem organ stanowiacy, podejmujac
akty prawne (zarowno akty prawa miejscowego jak i akty, ktore nie sa zaliczane do tej kategorii aktow praw-
nych) w oparciu 0 norme ustawowa musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie
od tej zasady narusza zwiazek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa co z reguly sta-
nowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisOw wykonawczych odgrywa bowiem po-
dwojna rolg — formalna tworzac podstawg kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialng
bedac gwarancja spojnoéci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow.

Dalej Wojewoda wskazal, ze zar6wno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad
dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposéob
Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych
oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii, na co tez uwagg zwrécit Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/99.

Dodatkowo Wojewoda zauwazyl, ze kompetencja przewidziana w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym nie obejmuje mozliwosci regulowania w planie miejscowym zakresu
spraw podlegajacych procedurze uzyskiwania zgody zarzadcy drogi publicznej, czyli jego ustawowych kompe-
tencji. Zgodnie z art. 20 pkt. 8 ustawy o0 drogach publicznych do kompetencji zarzadcy drogi nalezy: wydawa-
nie zezwolen na zajecie pasa drogowego i zjazdy z drég oraz pobieranie optat i kar pienieznych. Nalezy zatem
zauwazyc¢, ze przywotany przepis zaskarzonej uchwaty dotyczacy uzyskania zgody i uwzglgdnienia warunkow
zarzadcy drogi nie tylko narusza granice kompetencji wyznaczonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu
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i zagospodarowaniu przestrzennym, ale prowadzi takze do powtorzenia okreslonych przepisow ustawowych
dotyczacych uprawnien zarzadcoéw drog.

Ponadto zdaniem Wojewody przywotany przepis zaskarzonej uchwaly dotyczacy uzyskania zgody
i uwzglednienia warunkéw zarzadcy drogi nie tylko narusza granice kompetencji wyznaczonej w art. 15 ust. 2
pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ale prowadzi takze do powtorzenia okreslo-
nych przepisow ustawowych dotyczacych uprawnien zarzadcoOw drog. Zadania zarzadcow drdg, zwiazane
z administrowaniem drogami sa okreslone w aktach rangi ustawy i nie moga by¢ powtarzane badz modyfiko-
wane w akcie prawa. Stanowi to naruszenie zasad techniki prawodawczej okreslonych rozporzadzeniem Preze-
sa Rady Ministrow z 20 czerwca 20002 r. (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908).

W odpowiedzi na skarge nadestano uchwal¢ Rady Gminy Kobierzyce zdnia 23 sierpnia 2013r.
(nr XXX11/488/13), w ktorej uznano skarge Wojewody Dolnoslaskiego.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 20 listopada 2013 r. pelnomocnik Wojewody podtrzymat skarge
i jednoczesénie sprostowal zawarta w niej oczywista omyltke pisarska oSwiadczajac, iz skarga dotyczy stwier-
dzenia niewaznos$ci § 12 ust. 6 zaskarzonej uchwaty. Ponadto rozszerzyt skarge wnoszac o stwierdzenie nie-
waznosci rowniez § 9 pkt 2 tej uchwaty.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastgpuje:

Wyjasniajac przestanki podjg¢tego rozstrzygnigcia, na wstgpie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1§ 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269
z pézn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrolg dziatalnosci ad-
ministracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
now administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2
pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi — Dz. U.
z2012r., 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 zo-
stalty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczego6lny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwata w sprawie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musiat rowniez regulacje szczegdlna zawarta
w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2013 r., poz. 647 ze zm., dalej u.p.z.p.) zgodnie, z ktora niewazno$¢ aktu powoduje rowniez naruszanie zasad
sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwo-
$ci organow w tym zakresie.

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

Kontroli tutejszego Sadu podlegata uchwata Rady Gminy Kobierzyce z dnia 21 czerwca 2013 r., nr XXXI/
/462/13 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru pomigdzy
ul. Lipowa a ul. Tarnopolska w potudniowo-wschodniej czgsci wsi Wierzbice.

Oceniajac powyzsza uchwate pod wzgledem legalnosci Sad uznat za konieczne wyeliminowaé z obrotu
prawnego § 9 pkt 2. W niniejszym postanowieniu Rada Gminy kreujac wymagania wynikajace z potrzeb
ksztattowania przestrzeni publicznych w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komuni-
kacji uzaleznita mozliwo$¢ lokalizacji nowych zjazdéw z drog publicznych oraz przebudowe i zmiang istnieja-
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cych od zgody i warunkéw zarzadey drogi. W ocenie Sadu powyzsza regulacja wykracza poza przyznana ra-
dzie gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotycza-
cych modernizacji, rozbudowy ibudowy systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej, wyrazonej
w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. Zgodnie bowiem z § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (Dz. U. 2003, nr 164, poz. 1587) ustalenia w miejscowym planie dotyczace zasad modernizacji,
rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢: a) okreslenie ukta-
du komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych
szlakow komunikacyjnych, b) okre$lenie warunkow powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej z uktadem zewngtrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,
w szczegolnosei ilo§¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo po-
wierzchni obiektow ushlugowych i produkcyjnych. Tym samym okreslajac zasady modernizacji, rozbudowy
i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.
w § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego, lokalny prawodawca nie byt uprawniony do wypowiadania si¢ w tej
materii. Kwestie zwiazane z lokalizacja nowych zjazdow i przebudowa istniejacych stanowi — zgodnie z art. 20
pkt 8 i art. 29 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013, poz. 260 ze zm.)
prerogatywe zarzadcy drog. Tylko bowiem zarzadca drogi jest organem uprawnionym do wydawania decyzji
administracyjnych w tym przedmiocie (postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2010 r., sygn. akt 1l OW
35/10), ajego kompetencje zwiazane z administrowaniem drogami sa okreSlone na plaszczyznie ustawowej
i nie moga by¢ powtarzane badz modyfikowane w akcie prawa miejscowego. W konsekwencji wypowiedzenie
si¢ przez organ stanowiacy gminy w tej materii jest dzialaniem podjgtym z naruszeniem wtasciwosci, a wigc
niezgodnym z prawem. Tym samym zakwestionowana powyzej przez Wojewodg regulacja — jako sprzeczna
Z postanowieniami ustawy — podlegata wyeliminowaniu z obrotu prawnego.

Stwierdzenia niewazn0$ci wymagat takze § 12 ust. 6 we fragmencie ,,za zgoda i na warunkach zarzadcy
drogi”. W niniejszym przepisie organ stanowiacy gminy przyjat, ze dla terenu oznaczonego na rysunku symbo-
lem 1MN/RM obstuga komunikacyjna odbywac¢ si¢ bedzie poprzez istniejacy zjazd wtaczony do drogi powia-
towej nr 1979D za zgoda i na warunkach zarzadcy drogi. W ocenie Sadu uzaleznienie obstugi komunikacyjnej
terenu zabudowy mieszkaniowej i jednorodzinnej lub zabudowy zagrodowej poprzez istniejacy zjazd od zgody
i warunkow zarzadcy drogi wprowadza w istocie mozliwos$¢ odstapienia od przyjetych przez lokalnego prawo-
dawce zasad ksztattowania przestrzeni publicznych, zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw infra-
struktury technicznej oraz ustalen dla poszczeg6lnych terenow objetych planem z pominigciem wlasciwej pro-
cedury podejmowania uchwat w sprawie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Tym samym
zaaprobowanie powyzszego ustalenia mogtoby prowadzi¢ do sytuacji, w ktoérej postanowienia planu miejsco-
wego moga zosta¢ zmienione w oparciu 0 blizej niesprecyzowane dzialania podmiotu nieuprawnionego do
sprawowania wladztwa planistycznego w gminie. W konsekwencji regulacja taka narusza bez watpienia usta-
WOwO przyznane radzie gminy uprawnienie do samodzielnego decydowania 0 sposobie zagospodarowania
terenu, w ramach, ktérego ustala ona przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu potozonego na obszarze
danej gminy. To zatem wyltacznie rada jest uprawniona do ustalenia przeznaczenia terenow oraz okreslenia
sposobow ich zagospodarowania oraz zabudowy i tegoz prawa nie moze scedowaé na inny podmiot. Zgodnie
bowiem z art. 3 u.p.z.p. ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zago-
spodarowania przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Powyzsza regulacja normatywna stanowi wigc
wyraz samodzielno$ci wiadztwa planistycznego gminy, w ktérym rada gminy jest organem ustawowo odpo-
wiedzialnym za uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i kompetencja do stanowie-
nia przepisow prawa miejscowego nie moze by¢ przez rad¢ gminy przekazywana (delegowana) na rzecz innych
podmiotoéw, albowiem brak ku temu stosownej podstawy prawnej. Tym bardziej nie mozna przekazywac
uprawnien do decydowania 0 ostatecznym ksztalcie okre§lonych postanowien planu adresatom norm prawnych
zapisanych w planie, jak to ma miejsce w rozpatrywanej sprawie. Rada gminy w zakresie posiadanej samo-
dzielnos$ci winna przestrzegac okreslonych w powyzszej ustawie zasad planowania, okreslonej ustawa procedu-
ry planistycznej oraz obowiazku wszelkiego dziatania opartego na wyraznie okreslonej normie kompetencyjnej
(art. 7 Konstytucji). Ponadto nalezy rowniez podzieli¢ twierdzenia skarzacego, iz powyzsza regulacja wykracza
poza przyznana radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicz-
nej, wyrazonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. oraz § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury.
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Konkludujac, wobec przedstawionych okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny — uznajac stwier-
dzone powyzej naruszenia prawa za istotne — stosownie do przepisu art. 147 § 1 p.p.s.a. wzw. zart. 28
ust. 1 u.p.z.p., orzekt jak w sentencji. Orzeczenie w pkt. 1l znajduje swoje uzasadnienie w brzmieniu art. 152
p.p.s.a., a rozstrzygnigcie o kosztach w jej art. 200.
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