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WYROK NR Il SA/WR 79/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 25 marca 2015 .

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Alicja Palus
Sedziowie Sedzia WSA — Ireneusz Dukiel
Sedzia WSA — Anna Siedlecka (spr.)

Protokolant asystent sgdziego Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 25 marca 2015 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich

z dnia 30 pazdziernika 2014 r. nr XL1X/514/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego czgsci wsi Pietrzykowice

I. stwierdza niewazno$¢ § 12 ust. 2 i § 13 ust. 2 zaskarzonej uchwaly;
Il. orzeka, ze w zakresie opisanym w punkcie | zaskarzona uchwata nie podlega wykonaniu;

I1l. zasadza od Gminy Katy Wroclawskie na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zt (dwiescie
czterdziesci zlotych) tytulem zwrotu kosztow postgpowania.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajacy jako organ nadzoru wnidst skarge do Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego, w ktorej zaskarzyt przepisy § 12 ust. 2 i § 13 ust. 2 uchwaty r. Rady Miejskiej w Katach Wroctaw-
skich z dnia 30 pazdziernika 2014 r. Nr XL1X/514/14 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego cze¢sci wsi Pietrzykowice.

Uchwale zarzucit istotne naruszenie art. 4 ust.1oraz art. 15 ust. 2 ustawy zdnia 27 marca 2003r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

W zwiazku z powyzszym wniost o stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w zaskarzonej czgsci, a ponadto
0 zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazal, ze w § 12 ust. 2 uchwaty, w ramach ustalen dla terenu
oznaczonego na rysunku planu symbolem 1MN, dopuszczono lokalizacj¢ wytacznie jednego budynku miesz-
kalnego na jednej dziatce budowlanej. Podobny zapis znajduje si¢ w § 13 ust. 2 i dotyczy terenéw oznaczonych
symbolami 2RM/1, 2RM/2 i 2RM/3.

W powyzszych przepisach wprowadzono zatem ograniczenie w uzytkowaniu terenu, a wigc ograniczenie
uprawnien przystugujacych wilascicielowi nieruchomosci. Wiasciciel dziatki po wybudowaniu na niej jednego
budynku, z uwagi na powyzszy zapis uchwaly nie bedzie miat mozliwosci dalszej zabudowy. Nawet w razie
gdy przewidywana zabudowa pozostatej czeSci dziatki miataby spelnia¢ wszystkie zasady ksztalttowania zabu-
dowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, okreslone w planie miejscowym, realizacja inwestycji nie be-
dzie mozliwa.

Organ nadzoru podkreslit, ze wprawdzie wladztwo planistyczne oparte jest na ustawowym umocowaniu
do wprowadzania ograniczen w konstytucyjnie chronionych prawach jednostki, to jednak wiasno$¢ moze by¢
ograniczona tylko w zakresie w jakim nie narusza to istoty prawa wiasno$ci i przy tym kazde ograniczenie mu-
si by¢ poparte konkretnym przepisem ustawy.

Analizujac dopuszczalno$¢é wprowadzenia zakwestionowanych przepiséw uchwaty, organ wskazat, iz ra-
dzie gminy przyznano szereg instrumentéw, majacych stuzy¢ realizacji tego zatozenia, takich jak np. okreslenie
w planie miejscowym m.in. maksymalnej powierzchni, intensywnosci zabudowy, czy wysokosci zabudowy.
Zapobieganiu nadmiernemu zageszczeniu zabudowy stuzy réwniez fakultatywna kompetencja przewidziana
w art. 15 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p., zgodnie z ktorym w planie miejscowym okresla si¢ w zaleznosci od potrzeb
minimalna powierzchni¢ nowo wydzielonych dziatek budowlanych.

Zatem w przypadku zakwestionowanej uchwaty, doszto do nieuzasadnionej ingerencji w sfere wykonywa-
nia prawa wilasnosci. Z uwagi na powyzsze, niedopuszczalna jest dowolnos$¢ ustalen zawartych w planie miej-
scowym. W niniejszej sprawie naruszenie proporcji pomigdzy uzasadnionym interesem publicznym a upraw-
nieniem jednostki polega na ograniczeniu prawa wiasnosci, ktore nie jest uzasadnione i niezbgdne z punktu
widzenia wyznaczonego celu publicznego.

Przez ustanowiony zakaz moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej gmina zmusza inwestora do dokonania podziatu
dziatki przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, w celu umozliwienia dodatkowej zabudowy na posiadanej
dzialce. Jest to nieuzasadnione dodatkowe obcigzenie dla wiasciciela nieruchomosci, nie bedace jednoczes$nie
gwarancja zachowania tadu przestrzennego.

W odpowiedzi na skargg burmistrz Gminy Katy Wroctawskie wniost o oddalenie skargi i zasadzenie kosz-
tow postgpowania wedhug norm przepisanych.

Uzasadniajac powyzsze stanowisko, wyjasnit, ze dzigki takim ograniczeniom mozna oszacowac chtonno$é¢
terenu, okresli¢ szacunkows ilos¢ mieszkancow danego terenu i dokona¢ prognoz demograficznych, niezbed-
nych do oszacowania ilosci dzieci w wieku przedszkolnym i szkolnym. Zapisy te umozliwiaja takze okreslenie:
zapotrzebowania na wode i ilosci odprowadzanych $ciekow (wplywa na dobér parametréw sieci), szacunkowej
ilosci odpadow komunalnych, szacunkowej ilosci pojazdow samochodowych (dot. przepustowosci drog).

Zastosowani takich rozwiazan jest podstawowym narzedziem zabezpieczajacym miejscowos¢ przed nad-
mierng i chaotyczna zabudowa a takze wplywa na prawidtowe planowanie i przewidywanie dziatan Gminy.
W ocenie Burmistrza wskazniki zabudowy nie pozwalaja na uregulowanie wszystkich kwestii dotyczacych
wielkosci budynkow, poniewaz odnosza si¢ do powierzchni dziatki. Zatem zarzut nieuzasadnionej ingerencji
w sfer¢ wykonywania praw wlasnosci jest niestuszny.

Wojewédzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Skarga jako zasadna podlega uwzglednieniu.
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Stosownie do art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci admi-
nistracji publicznej, ktora sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia
inaczej (art. 1 § 2).

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest dziatalno$§¢ uchwatodawcza Rady Miejskiej w Katach
Woroctawskich, a konkretnie badanie zgodnos$ci z prawem uchwaty z dnia 23 grudnia 2014 roku Nr XLIX/514/
/14 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Pietrzykowice, w zakresie
zaskarzonym przez organ nadzoru — kwestionujacym legalnos¢ § 12 ust. 21 § 13 ust. 2.

Przepis art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) ustanawia dwie przestanki dla kontroli zgodnosci z prawem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawna — sprowadzajaca si¢ do konieczno$ci uwzglednienia za-
sad sporzadzania planu; formalnoprawna — obejmujaca wymog zachowania procedury sporzadzania planu oraz
wilasciwosci organéw w tym zakresie (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrzesnia 2008 r. 11 OSK 215/08). Prze-
stanka materialnoprawna jest dalej idaca, gdyz podstawe dla uniewaznienia uchwaty daje tu kazde naruszenie
prawa. Ustawodawca w tym przypadku nie wskazuje na istotne naruszenie prawa jako na warunek uniewaznie-
nia uchwatly. Taka regulacja stwarza po stronie organéw gminy obowiazek rygorystycznego przestrzegania
ustawowo okreslonych zasad sporzadzania planu miejscowego.

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujeciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne wymo-
gi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki zwiazanej ze spo-
rzadzaniem planu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki —
art. 15ust. 1, art. 17 pkt 4i art. 20 ust. 1), zawartych wnim ustalen lub inaczej —przedmiotu planu
(art. 15ust. 2i ust. 3), atakze standardow dokumentacji planistycznej tj. materiatdéw planistycznych, skali
opracowania kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobow dokumento-
wania prac planistycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wyma-
ganego zakresu projektu zagospodarowania przestrzennego). Dokonujac wyktadni przestanki materialnej orga-
ny zwiazane sa przepisami prawa europejskiego, Konstytucja oraz przepisami prawa materialnego. Tylko
w tych granicach mozna bowiem wyznaczy¢ wtadztwo planistyczne gminy. Przyznane gminie uprawnienie do
samodzielnego ksztaltowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego
a przepisy nie zezwalaja na calkowita dowolno$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowana
przestrzennego. Ustawodawca szczegotowo uregulowat tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarun-
kowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy a nast¢pnie nad miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego. Doprecyzowal rowniez zakres tematyczny ustalen, ktore obowiazkowo powinny si¢
znalez¢ w uchwale zawierajacej plan miejscowy. W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materi¢ podle-
gajaca regulacji w planie miejscowym, ktérym rada gminy jest zwiazana.

Dalej nalezy potwierdzi¢, ze w $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w grani-
cach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze Rady Miejskiej w Ka-
tach Wroctawskich, musi mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. Uchwalony przez Rad¢ m.p.z.p. jest aktem
prawa miejscowego zaliczanym przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej do zrodet prawa powszechnie
obowiazujacego na obszarze dzialania organow, ktore je ustanowily. W stosunku do aktow prawa miejscowego
szczegble znaczenie ma norma zawarta w art. 94 Konstytucji, ktory stanowi, iz organy samorzadu terytorialne-
go i organy administracji rzadowej ustanawiajg akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach upowaz-
nien zawartych w ustawach. Rady gmin winny tres¢ swoich regulacji dostosowywac $cisle do zakresu przyzna-
nego im upowaznienia i przystugujacych im kompetencji, wynikajacych z ich zadan, a w razie watpliwosci, co
do zakresu tego upowaznienia wyjasnié te watpliwos$ci przez zastosowanie wyktadni zawezajacej (zob. wyrok
NSA z dnia 26 maja 1992 r., SA/Wr 310/92, ,,Wspdlnota” 1993, nr 2, s. 21). Rowniez w orzecznictwie Trybu-
nalu Konstytucyjnego ugruntowany zostat poglad, iz akt wykonawczy do ustawy moze by¢ wydany tylko na
podstawie wyraznego, precyzyjneégo upowaznienia ustawowego itylko w granicach tego upowaznienia,
a przepis ustawy ustanawiajacy takie upowaznienie podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzié¢
do objgcia zakresem upowaznienia materii w nim nie wymienionych, np. w drodze wyktadni celowosciowe;.
Materie regulowane w akcie wykonawczym musza by¢ jednorodne z materiami uregulowanymi w ustawie
(wyrok TK z 27 kwietnia 1999 P.7/98 OTK ZU 1999, nr 4 poz. 72, s. 346 oraz orzeczenie z 15 listopada
1998 r. K.7/98, OTK ZU 1998, Nr 6, poz. 96, s. 504). Z powyzszego wynika, ze normy kompetencyjne powin-
ny by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerza-
jacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlna uwage
zastuguje takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99, OTK 2000/5/141):
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»Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, takie
zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz
wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasadg gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi
okreslonych zadan nie jest rOwnoznacznym z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatyw-
nych stuzacych realizowaniu tych zadan (...)”.

Rada Miejska w Katach Wroctawskich w § 12 ust. 21 § 13 ust. 2 zaskarzonej uchwaly dopuscita tylko
i wylacznie lokalizacje jednego budynku mieszkalnego na jednej dziatce budowlane;.

W ocenie Sadu, za wprowadzeniem takiego ograniczenia nie moze przemawia¢ argumentacja wskazana
przez Burmistrza w odpowiedzi na skargg.

Wyposazenie danego podmiotu publicznego w uprawnienie do ingerencji w sfer¢ prawa wlasnos$ci,
w przypadku Gminy jest podyktowane wzglgdami wynikajacymi z zagwarantowania jej realnych mozliwosci
wykonywania zadan zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb lokalnej spotecznosci (por. takze wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 1 sierpnia 2013 r., sygn. akt I1 SA/OIl 296/13). W tym sensie nalezatoby zgodzi¢ sig, ze do
wlasciwego wypetniania takich zadan koniecznym staje si¢ zarowno mozliwo$¢é prognozOwania, ale takze
wplywania na zmiany dotyczace charakteru i rodzaju planowanej zabudowy na obszarze Gminy. Podejmowane
wowczas decyzje moga bowiem determinowac i bezposrednio wptywac na mozliwos¢ prowadzenia prawidto-
wej gospodarki komunalnej na terenie Gminy, w tym w szczegolnosci w sferze zapewnienia zapotrzebowania
wode i odprowadzania $ciekow, gospodarki odpadami, czy tez przepustowosci uktadu komunikacyjnego na
danym terenie. Niewatpliwie takze do natozonych na Gming zadan, ktorych prawidtowemu wypetnianiu stuza
regulacje prawne zawarte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy zabezpieczenie
danego terenu przed nadmierna i chaotyczna zabudowa.

W rozpatrywanym przypadku, analiza przedtozonej wraz ze skarga dokumentacji planistycznej nie pozwa-
la jednak przyjaé, ze osiagnigcie powyzszej wyrazonych zadan i celéw nie bedzie mozliwe do osiagnigcia przy
zastosowaniu ograniczen w wykonywaniu prawa wiasno$ci o nizszym stopniu ingerencji w uprawnienia jed-
nostki. Poza ogélnym sformutowaniem zadan, jakie przepisy prawa naktadaja na wspolnote samorzadowa jaka
jest Gmina, autor odpowiedzi na skarge nie wykazatl, ze w tym konkretnym przypadku, potrzeby wspolnoty
lokalnej nie beda mozliwe do zrealizowania przy uzyciu narzgdzi sthuzacych kreowaniu tadu przestrzennego,
ktore wynikaja wprost z art. 15 ust. 2 pkt 6 i ust. 3 pkt 10 u.p.z.p.

Za przestanki, ktore pozwalalyby na wprowadzenie na terenach oznaczonych w planie symbolami 1MN,
2 RM/1, 2RM/2, 2RM/3 — w odniesieniu do jednej dziatki, mozliwosci zabudowy ograniczonej do jednego
budynku mieszkalnego, a tym samym wprowadzenia konieczno$¢ przeprowadzania podziatu nieruchomosci,
celem realizacji prawa wlasnosci w zakresie uprawnienia do zabudowy, nie moga by¢ uznane okolicznosci
podniesione w odpowiedzi na skargg. Rozwazajac kwestig¢ narzgdzi prawnych, ktorymi dysponuje Gmina dla
ochrony tadu przestrzennego na danym terenie, nie mozna rowniez nie zauwazy¢, ze w zaskarzonej uchwale
znajduja sie regulacje, wprowadzajace dla terenéw IMN, 2RM/1, 2RM/2, 2RM/3 obowiazek utrzymania mak-
symalnej powierzchni zabudowy, minimalnego udziatu powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, jak tez okreslajace wysokos¢ wskaznika intensywno$ci zabudowy, jako
wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej.

W ocenie Sadu, wprowadzenie powyzszych regulacji w sposob wystarczajacy stuzy¢ bedzie wypetnianiu
przez Gming obowiazku uwzgledniania w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego wymagan
fadu przestrzennego. Gmina nie wykazata natomiast, aby bez wprowadzenia wskaznika zagospodarowania
terenu, w postaci okreslenia maksymalnej ilosci budynkéw na jednej dzialce, nie byto innej mozliwosci wpty-
wania na ggsto$¢ zabudowy na terenach objgtych planem lub tez wprowadzone w planie regulacje w tym zakre-
sie byly niewystarczajace.

Ponadto zagadnienia zwiazane z kwestiami wskazanymi w odpowiedzi na skarge, w tym m.in. dokonywa-
niem prognoz demograficznych, chtonnosci terenu, obliczaniem szacunkowej ilosci mieszkancow itp. ustalane
winny by¢ za pomoca innych wtasciwych dla danego zagadnienia metod i technik, anizeli za pomoca miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, gdyz plan miejscowy tworzy sie w celu ksztattowania
i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy (art. 3 u.p.z.p.).

Uwzgledniajac zatem catoksztalt okolicznosci, jakie zaistniaty w kontrolowanym przypadku, Gmina
nie wykazata, aby w realiach tej konkretnej i indywidualnej sprawy, zamierzonej przez nia ochrony fadu prze-
strzennego, nie mozna byltoby inaczej zrealizowaé niz poprzez wprowadzenie zakazu lokalizacji na jednej
dziatce wigcej niz jednego budynku mieszkalnego. Wprowadzone ograniczenie nie pozostaje zatem w racjonal-
nej i odpowiedniej proporcji do wskazanych przez Burmistrza celow ogdlnospotecznych, dla osiagniecia kto-
rych je ustanowiono.
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Wobec powyzszego, kontrolujac zaskarzong uchwale w zakresie wskazanym wyzej, Sad stosownie do
art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit w pkt. | wyroku niewaznos$¢ skarzonej uchwaty w czgsci dotyczacej § 12 ust. 2
i § 13 ust. 2 zaskarzonej uchwatly. O wstrzymaniu wykonania zaskarzonej uchwaty w zakresie wskazanym
w pkt | wyroku orzeczono na podstawie art. 152 p.p.s.a. O kosztach postgpowania sadowoadministracyjnego
orzeczono w trybie art. 200 p.p.s.a.
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