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WYROK NR Il SA/WR 163/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 12 maja 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Halina Kremis — spr.
Sedziowie Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

Protokolant Starszy asystent sedziego Malwina Jaworska

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 12 maja 2015 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Swidnica

z dnia 26 czerwca 2014 r. nr LV111/504/2014

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Wieruszéw w Gminie Swidnica

I. stwierdza niewaznos$¢ § 21 ust. 2 pkt 3 lit. a, § 22 ust. 1 pkt 5, § 22 ust. 1 pkt 9 oraz § 26 pkt 21 lit. a
zaskarzonej uchwaly;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie wskazanym w pkt. I nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Swidnica na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zt (slownie: dwiescie
czterdzie$ci) tytulem zwrotu kosztow postegpowania sadowego.
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Uzasadnienie

W skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu Wojewoda Dolnoslaski zakwe-
stionowat uchwate Rady Gminy Swidnica nr LVI11/504/2014 z 26 czerwca 2014 r. w sprawie uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Wieruszéw w Gminie Swidnica (zwana dalej uchwala) —
W czgsci obejmujacej:

I. § 21 ust. 2 pkt 3 lit a),

I1. § 22 ust. 1 pkt 5,

II1. § 22 ust. 1 pkt 9 oraz § 26 pkt 21 lit. a),

— zarzucajac organowi stanowiacemu skonstruowanie:

1. § 21 ust. 2 pkt 3 lit @) uchwaty z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm., zwanej dalej ustawa)
oraz § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakre-
su projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w zw. z art. 29
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jednolity Dz. U. z 2013 r., poz. 260, zwanej dalej
udp);

2. § 22 ust. 1 pkt 5 uchwaty z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy, w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach (tekst jednolity Dz. U.
z2013r., poz. 1399 ze zm.);

3. § 22 ust. 1 pkt 9 oraz § 26 pkt 211it. a) uchwaty z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 1w zw.
z art. 28 ustawy.

Skarzacy przypomniat, ze w dniu 10 marca 2005 r. Rada Gminy Swidnica podjeta uchwate nr XXXIV/
/400/2005 w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi
Wieruszow. Zaznaczyl przy tym, ze wedtug art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o0 Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871) do miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego oraz studiow uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy,
w stosunku do ktorych podjeto uchwale o przystapieniu do sporzadzania lub zmiany planu lub studium,
a postepowanie nie zostato zakonczone do dnia wejécia w zycie ustawy (21 pazdziernika 2010 r.), stosuje si¢
przepisy dotychczasowe. Uchwala nr LVIII/504/2014 jest wlasnie takim planem miejscowym.

Stosownie do dyspozycji § 21 ust. 2 pkt 3 lit a) uchwaty ,,miejsce i warunki wlaczenia do publicznego
uktadu komunikacyjnego okresla zarzadca drogi”.

Tymczasem udp okresla w sposob szczegdtowy zadania i kompetencje organu petniacego funkcje zarzad-
cy drogi. Wedle art. 29 ust. 1, budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wtasciciela lub uzytkownika nieru-
chomosci przylegtych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi na
lokalizacje zjazdu lub przebudowg zjazdu, z zastrzezeniem ust. 2. W przypadku budowy lub przebudowy drogi
budowa lub przebudowa zjazdow dotychczas istniejacych nalezy do zarzadcy drogi (art. 29 ust. 2). Ustawa
0 drogach publicznych okresla ponadto elementy treSciowe decyzji o lokalizacji zjazdu z drogi publicznej (art.
29 ust. 3) oraz przestanki odmowy wydania tego rodzaju zezwolenia (art. 29 ust. 4). Zezwolenie na lokalizacjg
Zjazdu z drogi publicznej stanowi prawny $rodek ograniczenia korzystania z drog publicznych. Zarzadca drogi,
jako organ wilasciwy w sprawach okreslonych w art. 29 ust. 1, zostal upowazniony do przeprowadzenia indy-
widualnej oceny technicznych i infrastrukturalnych mozliwosci dostgpu do drogi publicznej z terenu nierucho-
mosci do niej przyleglej z uwzglednieniem obowiazujacych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego.

Regulacja ustawy o drogach publicznych wskazuje, ze kompetencja ta zostata przyznana zarzadcy drogi na
zasadzie wylacznosci, a decyzja administracyjna jest wylaczna forma prawna rozstrzygania w tej kategorii
sprawach. Uznaniowy charakter tego rodzaju zezwolenia powoduje, ze zaden przepis prawa nie moze obligo-
wa¢ zarzadcy drogi (mie¢ mocy wiazacej) do podjecia okreslonej tresci rozstrzygniecia. W ocenie Wojewody
Dolnoslaskiego, zrodla ograniczen uznania administracyjnego zarzadcy drogi w omawianych sprawach nie
moga stanowi¢ przepisy prawa (w tym akty prawa miejscowego) z zakresu zagospodarowania i fadu prze-
strzennego. Przepisy udp stanowia regulacje szczegdlna w stosunku do przepiséw ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, a przewidziane w nigj instytucje i srodki prawne, w tym akty indywidualne, re-
alizuja odmienne cele i zadania. Ponadto kwestia lokalizacji zjazdu z drogi publicznej jest rozstrzygana jest
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w trybie postgpowania administracyjnego i w formie decyzji administracyjnej, nie zas procedury planistycznej
i aktu prawa miejscowego — miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wedhug art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy, plan miejscowy powinien zawiera¢ ustalenia w zakresie zasad moder-
nizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej. Wymagany zakres ustalen
w tej kategorii spraw precyzuje § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Okreslony
powotanymi przepisami ustawy irozporzadzenia zakres tresci miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego nie moze oznaczaé dowolnosci regulacji w tym przedmiocie. Rada Gminy Swidnica, jako organ
wiasciwy do uchwalenia planu miejscowego, jest zobowiazana do przestrzegania granic udzielonej jej normy
kompetencyjnej, ograniczanej zakresem zadan i kompetencji innych organéw wtadzy publiczne;j.

Majac na wzgledzie wskazane uwarunkowania prawne, nalezy stwierdzi¢, ze Rada Gminy Swidnica naru-
szyla ustawowe prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie rozstrzygania spraw dotyczacych zjazdu z drog pu-
blicznych, ktore powinny by¢ rozpatrywane wytacznie na zasadach i w trybie okre§lonym przepisami ustawy
o drogach publicznych.

Trudno przy tym nie zauwazyc¢, ze przywolany przepis zaskarzonej uchwaty, dotyczacy uprawnien zarzad-
cy drogi, nie tylko narusza granice kompetencji wyznaczonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy, ale prowadzi takze
do powtérzenia okreslonych przepisow ustawowych dotyczacych uprawnien zarzadcow drog. Zadania zarzad-
coOw drég, zwiazane z administrowaniem drogami, sa okres§lone w aktach rangi ustawowej i nie moga by¢ po-
wtarzane lub modyfikowane w aktach prawa miejscowego.

W zakresie powtorzen i modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato, ze tego
rodzaju praktyka, jako wysoce dezinformujaca, stanowi istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerw-
ca 1992 r., Il SA 99/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 44; wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia
14 pazdziernika 1999 r., Il SA/Wr 1179/98, OSS 2000, nr 1, poz. 17; wyrok NSA z dnia 6 czerwca 1996 .,
SA/Wr 2761/95, niepubl.). Powtarzanie regulacji ustawowych lub ich modyfikacja i uzupetienie przez przepi-
sy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontek-
scie uchwaly, w ktoérej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czg$ciowej zmiany intencji
prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawar-
tych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé za niedopuszczalne.

W § 22 ust. 1 pkt 5 uchwaty Rada Gminy postanowita: do czasu realizacji kanalizacji sanitarnej dopuszcza
si¢ szczelne zbiorniki bezodptywowe lub przydomowe oczyszczalni $ciekéw. Wedtug tego fragmentu uchwaty
nieruchomosci znajdujace si¢ w granicach skarzonego planu moga odprowadza¢ $cieki wytacznie do sieci ka-
nalizacyjnej Rada Gminy Swidnica dopuscita mozliwo$¢ korzystania ze zbiornikow bezodptywowych lub
przydomowych oczyszczalni $ciekoéw wylacznie w sytuacji, gdy sie¢ kanalizacyjna nie jest jeszcze wybudowa-
na.

Odnoszac si¢ do przytoczonego unormowania, organ nadzoru zauwazyl, ze plan zagospodarowania prze-
strzennego, jako akt prawa miejscowego, jest usytuowany wsrod zrodet prawa powszechnie obowiazujacego
(art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Stanowi zatem czg§¢ systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, a zatem
powinien by¢ zgodny z Konstytucja, ustawami i aktami podustawowymi. Organy gminy stanowigce prawo
miejscowe, W tym plany zagospodarowania przestrzennego, zwiazane sa zasada praworzadnOsci wyrazong
w art. 7 Konstytucji RP, co oznacza, ze maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Nie jest
wige do zaakceptowania sytuacja, w ktorej w unormowaniach planu zagospodarowania przestrzennego pozo-
stawaly 1 byly stosowane przepisy sprzeczne z obowiazujacymi ustawami. Wedlug wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 9 czerwca 2010 r.(Il OSK 953/09) ,,nie jest [...] uprawnione twierdzenie, ze gmina
ma catkowita swobodg w podejmowaniu regulacji planistycznych, a poniewaz jej wladztwo planistyczne znaj-
duje swoje zrodto w przepisach ustaw i Konstytucji RP, gmina ma obowiazek dbania o to, aby uchwaty plani-
styczne nie tylko byly uchwalane w zgodzie z prawem, ale by pozostawaly w zgodnos$ci z przepisami po-
wszechnie obowiazujacego prawa, rowniez wowczas, gdy prawo to ulega zmianom”.

Unormowanie zawarte w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy wskazuje, ze jednym z elementéw miejscowego pla-
nu zagospodarowania sa ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej, w czym mieszcza si¢ postanowienia, co do dostawy wody na teren nieruchomosci
oraz co do sposobu oczyszczania i odprowadzania Sciekow.
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Ustawa 0 utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach wskazuje obowiazki, ktore spoczywaja na wihasci-
cielach nieruchomosci. W art. 5 ust. 1 pkt 2 tego aktu okre$lono postgpowanie wiascicieli nieruchomosci z nie-
czystosciami ciektymi, ktdrzy powinni zapewni¢ ustawowo okre§lone utrzymanie czystosSci i porzadku, przez
przytaczenie nieruchomosci do istniejacej sieci kanalizacyjnej lub w przypadku, gdy budowa sieci kanalizacyj-
nej jest technicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona, wyposazenie nieruchomosci w zbiornik bezodptywowy
nieczystosci ciektych lub w przydomowa oczyszczalni¢ $ciekdw bytowych, spelniajace wymagania okreslone
W przepisach odrgbnych; przytaczenie nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej nie jest obowiazkowe, jezeli nie-
ruchomos¢ jest wyposazona w przydomowa oczyszczalni¢ Sciekdw, spetniajaca wymagania okre$lone w prze-
pisach odrebnych. Z uregulowania ustawy wynika ogdlny obowiazek witasciciela nieruchomosci do przylacze-
nia jej do istniejacej sieci kanalizacyjnej. Gdy za$ budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicz-
nie nieuzasadniona, wlasciciele nieruchomosci zapewniaja utrzymanie czystosci i porzadku poprzez wyposaze-
nie nieruchomosci w zbiornik bezodplywowy nieczystosci ciektych lub przydomowa oczyszczalnig $ciekow
bytowych. Nalezy mie¢ rowniez na uwadze, ze ustawodawca w przytoczonym przepisie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach wskazat takze na wyjatek, w ktorym wiasciciel nie ma obowiazku przytaczenia
nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej, a wyjatkiem tym jest wyposazenie nieruchomos$ci w przydomowa
oczyszczalni¢ Sciekdw, spelniajaca wymagania okreslone w przepisach odrgbnych. Przywotane unormowanie
pozostaje w zgodzie z przepisami dyrektywy Rady Wspdlnot Europejskich z dnia 21 maja 1991 r., dotyczacej
oczyszczania $ciekow komunalnych (Dz. U. UE.L. 2 1991 r. Nr 135, poz. 40 ze zm.), ktora natozyla na panstwa
cztonkowskie UE obowiazek budowy we wszystkich aglomeracjach systeméw zbierania $ciekow komunal-
nych. W przypadku, gdy ustanowienie systemu zbierania nie jest uzasadnione, jako Ze nie przyniostoby korzy-
sci dla srodowiska lub powodowaloby nadmierne koszty, nalezy zastosowac pojedyncze systemy lub inne wia-
$ciwe systemy zapewniajace ten sam poziom ochrony srodowiska (art. 3 ust. 1 dyrektywy).

W trakcie badania kwestionowanej uchwaty organ nadzoru powziat watpliwos¢ co do legalnosci wskaza-
nych fragmentow tego aktu. Ich analiza, w kontekscie uregulowan art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o0 utrzymaniu czy-
stosci 1 porzadku w gminach, prowadzi do wniosku, ze przepis uchwaty wprowadza jedynie czasowa mozli-
wos¢ stosowania rozwigzan technicznych zwiazanych z pozbywaniem si¢ przez wiascicieli nieruchomosci nie-
czystosci (Sciekdw) objetych regulacja ustawowa (do czasu wybudowania sieci kanalizacyjnej). Tym samym
Rada de facto wylaczyta mozliwos¢ stosowania przydomowych oczyszczalni Sciekow po wybudowaniu zbior-
czej kanalizacji sanitarnej, przyjmujac jednoczesnie bezwzgledny obowiazek przylaczenia nieruchomosci do
sieci kanalizacyjnej w kazdym przypadku. W zwiazku z tym organ nadzoru wystapit o udzielenie wyjasnien co
do przyczyn wprowadzenia w § 22 ust. 1 pkt 5 uchwatly wymogu odprowadzania $ciekéw komunalnych do
sieci kanalizacyjnych z pominigciem mozliwosci korzystania z przydomowych oczyszczalni Sciekow.

Zastepca Wojta Gminy Swidnica nie wskazat jakichkolwiek szczegdlnych pod-staw do wprowadzania
kwestionowanego postanowienia uchwaty, oswiadczajac, ze ,,w uchwale nr LIV/504 /2014 (pomytka pisarska
we wskazaniu nr uchwaty) w § 22 ust. 1 pkt 5 nie ustalono zakazu zastosowania oczyszczalni przydomowych
[...]. Ustalenie to nie narusza przepisow ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach i jest spojne z art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy”.

Zdaniem skarzacego wyjasnienia te sg sprzeczne z literalng trescia uchwaty. Co do zasady przyjmuje si¢
bowiem pierwszenstwo wyktadni jgzykowej przed wyktadnia funkcjonalna i systemowa. Przepisy miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego nie powinny budzi¢ watpliwosci interpretacyjnych.

W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego omawiane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana radzie
gminy kompetencjg do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, wskazanych
w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy, zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej. Regulacja zawarta w § 22 ust. 1 pkt 5 uchwaty stanowi réwniez w cze$ci modyfikacje art. 5 ust. 1
pkt 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, co stanowi istotne naruszenie prawa.

Dla wyjasnienia problemu zwigzanego z ewentualna zasadno$cia wprowadzenia ograniczenia w Stosowa-
niu przydomowych oczyszczalni §ciekow, organ nadzoru zauwazyl, ze tego rodzaju dziatanie gminy byltoby
zasadne np. w przypadku regulacji wprowadzanych ze wzgledu na ochrong srodowiska (tak tez Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 11 lutego 2011r., Il OSK 288/10). W takiej sytuacji pozwalal na to
art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy, wedle ktorego w planie okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony srodowiska.
W takim uktadzie tego typu unormowanie moglyby stanowi¢ zasade¢ ochrony Srodowiska majaca na celu
ochrong np. wod podziemnych, naturalnych stosunkéw wodnych, istniejacych ekosysteméw wodnych lub in-
nych. W mysl réowniez art. 72 ust. 1 Prawa ochrony s$rodowiska w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego zapewnia si¢ warunki utrzymania rownowagi przyrodniczej i racjonalna gospodarke zasobami
srodowiska m.in. przez zapewnianie kompleksowego rozwiazania problemow zabudowy miast i Wsi, ze szcze-



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -5- Poz. 6030

gblnym uwzglednieniem gospodarki wodnej, odprowadzania Sciekoéw, gospodarki odpadami, systemow trans-
portowych i komunikacji publicznej oraz urzadzania ksztaltowania terenow zieleni. Wskazane przepisy, na
zasadzie regulacji szczegdlnych, moglyby stanowi¢ podstawe do zastosowania rozwiazan innych niz przewi-
dziane w ustawie i utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Co istotne, w ocenie organu nadzoru samo
powotywanie si¢ na zasady ochrony $rodowiska musi jednoczes$nie znajdowaé potwierdzenie w faktach w od-
powiedni sposdb udokumentowanych, wykazujacych realnie istniejaca potrzebe zastosowania ochrony srodo-
wiska (tak tez Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 8 kwietnia 2014 r., II SA/Ld
85/14). W przypadki badanego planu tego typu okolicznosci nie zostaty potwierdzone w toku procedur plani-
stycznej.

W dziale Il skarzonej uchwaly, zawierajacym przepisy szczegélowe dla po-szczegdlnych terenow,
w § 26 pkt 21 lit. a) zawarto ustalenia dla terenow oznaczonych na zataczniku graficznym symbolami B3-1.R
oraz B3-2.R. Wedtug tych ustalen sa to tereny o przeznaczeniu rolniczym z zakazem zabudowy. W stosunku do
tego terenu Rada Gminy ustalita dodatkowo, Ze stanowia one rezerwe terenu pod inne przeznaczenie, czyli
zabudowe.

W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego regulacja ta narusza zasady sporzadzenia planu. Ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje mozliwosci ustanawiania rezerw terenu pod zabudowg.
Elementy obligatoryjne i fakultatywne okresla art. 15 ustawy, jednakze w przepisie tym nie wystepuje ,,rezerwa
terenu”.

Z mocy przepisdéw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym gmina jest uprawniona do
ustalania przeznaczenia terenow pod okreslone funkcje, okreslania sposobow ich zagospodarowania i warun-
kow zabudowy i dokonuje tego w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. To uprawnienie gmi-
ny — doktrynalnie okreslane jako wtadztwo planistyczne — nie oznacza jednak dowolnosci przyjetych rozwiazan
planistycznych. Uchwalajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego rada gminy musi dzialaé
w granicach obowiazujacego prawa. Nie moze wigc stosowaé w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego rozwiazan, ktorych ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje. Na
obowiazek dziatania przez rad¢ gminy w granicach prawa wskazat Naczelny Sad Administracyjny w przywo-
tywanym juz wyroku z dnia 9 czerwca 2010 r. (sygn. akt 11 OSK 953/09).

Poniewaz § 22 ust. 1 pkt 9 uchwaty odnosi si¢ do terenéw wskazanych w planie jako rezerwa terenu pod
zabudowe celowy jest wniosek 0 stwierdzenie niewazno$ci rowniez tego fragmentu uchwaty.

W odpowiedzi na skarge Gmina wniosta o oddalenie skargi, niezgadzajac si¢ z argumentacja organu nad-
Z0ru.

Odnoszac si¢ do pierwszego zarzutu, Gmina uznata, ze § 22 ust. 2 pkt 3 lit. a) uchwaly nie jest sprzeczny
z przepisami udp i jest zgodny z jej art. 29 ust. 3 pkt 2. Kaz-dorazowe wiaczenie do uktadu drog publicznych
poprzez zjazd wymaga uzgodnienia, zezwolenia na lokalizacje i realizacj¢ zjazdu. ,,Wtaczenie”, o ktérym mo-
wa W uchwale, jest zjazdem do nieruchomosci potozonej przy drodze, a dziatka drogi wewnetrznej jest nieru-
chomoscia gruntowa wedtug z art. 4 pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosci. Usuniecie kwestionowanego
unormowania nie zmienia merytorycznej zawartosci uchwaty planu miejscowego.

Przyjety w uchwale przepis, wedtug ktoérego ,,do czasu realizacji kanalizacji sanitarnej dopuszcza sie¢
szczelne zbiorniki bezodptywowe lub przydomowe oczyszczalnie $ciekow”, stanowi wytacznie o dopuszczeniu
innych rozwiazan odprowadzenia $ciekow, gdy nie ma sieci kanalizacji sanitarnej, a przy tym nie jest nakazem
wlaczenia sie do sieci kanalizacji sanitarnej, poniewaz t¢ kwestie reguluje § 34 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie
warunkow technicznych jakim odpowiadaja budynki i ich usytuowanie.

Przepis art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach jest powtorzeniem przywo-
tanego przepisu rozporzadzenia, obowiazujacego w obecnym brzmieniu przed pojawieniem si¢ w obiegu praw-
nym tej ustawy. Rozporzadzenie w sprawie warunkéw technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie z 1994 r., a wigc sprzed wejscia w zycie ustawy o czystosci i porzadku w gminie, zawierat przepis
§ 34 ust. 1 w brzmieniu: ,,Zbiorniki na nieczystosci ciekte, doty gnilne i osadniki §ciekow moga by¢ stosowane
wylacznie na dziatkach nie przytaczonych do zewnetrznej sieci kanalizacyjne;j”.

Obecnie obowiazujace rozporzadzenie z 2002 r. (Dz. U. Nr 75, poz. 690 ze zm.) sprawe warunkow od-
prowadzenia $ciekow traktuje podobnie; unormowanie jest ponownie w § 34 rozdziatu 7: ,,Zbiorniki na nieczy-
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stosci ciekte moga by¢ stosowane tylko na dziatkach budowlanych niemajacych mozliwosci przytaczenia si¢ do
sieci kanalizacyjnej, przy czym nie dopuszcza si¢ ich stosowania na obszarach podlegajacych szczeg6lnej
ochronie §rodowiska i narazonych na powodzie oraz zalewanie wodami opadowymi”.

Ustawa 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie reguluje wytacznie zakres spraw okre$lonych w jej
art. 1 ust. 1: ,,ustawa okresla zadania gminy oraz obowiazki wiascicieli nieruchomosci dotyczace utrzymania
czystosci i porzadku, a takze warunki udzielania zezwolen podmiotom $wiadczacym ustugi w zakresie objetym
regulacja ustawy”’.

Konsekwencja tego przepisu jest art. 5 ust. 2: ,,przylaczenie nieruchomosci do istniejacej sieci kanaliza-
cyjnej lub, w przypadku gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona,
wyposazenie nieruchomosci w zbiornik bezodptywowy nieczystosci ciektych lub w przydomowa on czyszczal-
ni¢ $ciekow bytowych, spelniajace wymagania okreslone w przepisach odrgbnych; przytaczenie nieruchomosci
do sieci kanalizacyjnej nie jest obowiazkowe, jezeli nieruchomos$¢ jest wyposazona w przydomowa oczysz-
czalni¢ $ciekéw spelniajaca wymagania okre§lone w przepisach odregbnych; przylaczenie nieruchomosci do
sieci kanalizacyjnej nie jest obowiazkowe, jezeli nieruchomos¢ jest wyposazona w przydomowa oczyszczalni¢
$ciekow spetniajaca wymagania okreslone w przepisach odrgbnych”. Przepis art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzy-
maniu czystosci i porzadku w gminie dotyczy wylacznie zasad utrzymania czystosci i porzadku w gminie
i okresla w jaki sposob moga by¢ odprowadzone $cieki z nieruchomos$ci. Rozpatrzenie zgodnosci z prawem
kwestionowanego przepisu powinno odnosi¢ si¢ do sprawdzenia czy nie narusza on rozporzadzenia w Sprawie
warunkéw technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, a szczegélnie § 34. Na obsza-
rze planu nie zachodza okolicznoséci wykluczajace sytuowania zbiornikdw na nieczystosci ciekte, dopuszczono
wiec ich stosowanie tak jak przydomowych oczyszczalni Sciekow. Skoro § 23 ust. 1 pkt 5 uchwaty nie jest
sprzeczny z § 34 rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie, to tym samym nie moze by¢ sprzeczny zart.5ust. 1 pkt 2 ustawy o0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminie.

W sprawie zarzutu trzeciego Gmina podniosta, Zze na arkuszu B, sporzadzonym w skali 1:5000, nie wyste-
puja tereny, na ktérych dopuszczona jest zabudowa, poniewaz byloby to sprzeczne z art. 16 ustawy. Wystepuja
natomiast tereny B3-1R i B3-2R bedace terenami rolniczymi, na ktorych zabudowa jest zakazana.

Skarzacy zakwestionowat sformutowanie ,,rezerwa terenu pod zabudowe mieszkaniowa”, uznajac, ze jest
to sprzeczne z zasadami sporzadzania planow miejscowych okre$lonych w ustawie o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym i przepisach wykonawczych do niej. Podstawowa przestanka do takiego stwierdzenia
byt fakt, ze w tych przepisach nie ma jakichkolwiek unormowan upowazniajacych do ustalenia ,,rezerwy tere-
nu”.

Kwestionowane unormowanie dotyczy terenow, ktére — zgodnie z zasada sporzadzania planéw miejsco-
wych — przeznaczone zostaly pod tereny rolnicze z zakazem zabudowy. Ustalenie to jest jednoznaczne tak w
tre§ci uchwaty, jak ina rysunku. Dodatkowe ustalenie w kwestionowanym brzmieniu jest powiazane
z przepisem § 22 ust. 1 pkt 9, ktory brzmi: ,,9) na terenach wskazanych w planie jako rezerwa terenu pod za-
budowe dopuszcza si¢ prowadzenie sieci infrastruktury technicznej w granicach tych terenow wylacznie
wzdtuz linii rozgraniczajacych te tereny, w odlegtosci do 4 m od nich”.

Obszary wskazane jako rezerwa terenu to obszary wyznaczone w studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego gminy pod zabudowe, ktore stanowia kierunek rozwoju przestrzennego wsi,
w planie miejscowym pozostawione w dotychczasowym uzytkowaniu. Przeznaczenie ich pod zabudowg nasta-
pi po wypelnieniu si¢ nowa zabudowa pustych obszarow wskazanych pod zabudowg w uchwalonym planie.

By nie nastapita realizacja infrastruktury technicznej w sposéb utrudniajacy przyszta zabudowe, tereny te
wskazano jako rezerwe, na ktorej ustalono szczegdlne zasady realizacji infrastruktury techniczne;.

Wedlug § 6 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu
projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz.
1233), w studium ustala sie kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow.
Zaden przepis ani ustawy, ani wspomnianego rozporzadzenia nie stanowi nakazu zmiany przeznaczenia tere-
now w planie miejscowym. Decyzja 0 umozliwieniu zabudowy poprzez uchwalenie planu miejscowego nalezy
do wladz gminy, na ktorych ciaza obowiazki w zakresie podstawowej infrastruktury technicznej. Niedokonanie
zadnych zmian w przeznaczeniu terenéw nie moze by¢ ani sprzeczne, ani niezgodne ze studium — brak zmian
W przeznaczeniu terendow umozliwia dokonanie tego w przysztosci. Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy, studium jest
wyrazem polityki przestrzennej gminy, czyli m.in. okre$lenia kierunkow rozwoju zagospodarowania prze-
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strzennego. Nakreslony kierunek odpowiednio do mozliwosci finansowych gminy, odpowiednio do nasycenia
zabudowa terenow, realizowany moze by¢ stopniowo. Kwestionowane sformutowanie ,,teren rezerwy zabudo-
wy” , to wyraz tej polityKi.

Fakt, ze winnych planach miejscowych nikt nie zastosowatl takiego rozwiazania nie §wiadczy o jego
sprzecznosci z prawem.

Gdyby jako przeznaczenie terenu ustalono, ze jest to rezerwa pod zabudowg, takie unormowanie bytby
sprzeczne z prawem, a wigc argumentacja skarzacego bytaby odpowiednia dla takiego przypadku. Jednak
w zaskarzonej uchwale przeznaczenie terenu jak i zasady zagospodarowania sa jednoznacznie okreslone. Wo-
bec tego zarzut skarzacego w tym zakresie jest bezzasadny.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Oceniajac uchwate Rady Gminy Swidnica nr LV111/504/2014 z 26 czerwca 2014 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Wieruszow — W czg$ci objetej skarga Wojewody
Dolnoslaskiego — wedlug kryterium zgodnosci z prawem (art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
0 ustroju sadéw administracyjnych, Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm., wzw. zart.3§ 2 pkt 61 art. 147
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przez sadami administracyjnymi, tekst jednolity
Dz. U. 22012 ., poz. 270 ze zm.), Sad uznal zasadno$¢ zarzutow ujetych w pismie procesowym organu nadzo-
ru.

Akty prawa miejscowego sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga zatem wykra-
cza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwiazan, a takze
powtarza¢ czy modyfikowaé kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Organ po-
winien zadbaé o jak najlepsze wykorzystanie granic upowaznienia ustawowego i nie ulega¢ pokusie zawarcia
przy okazji w akcie wykonawczym ustalen jego zdaniem celowych, ale pozostajacych poza tymi granicami.
Naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naru-
szenie whasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci
(art. 28 ust. 1 ustawy). Uchwaly organu gminy sprzeczne zprawem sa niewazne (art. 91 ust. 1 ustawa
0 samorzadzie gminnym).

Ustalajac w rozdziale 8 ,,Zasady modernizacji, rozbudowy i budowy sytemu komunikacji” organ stano-
wiacy Gminy w przypadku droég wewngtrznych dopuszczonych ustaleniami planu wskazat, ze ,,miejsce i wa-
runki wiaczenia do publicznego uktadu komunikacyjnego okresla zarzadca drogi” [§ 21 ust. 2 pkt 3 lit. a)
uchwaty].

Przepis § 21 ust. 2 pkt 3 lit a) uchwaty zostat skonstruowany z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10
ustawy oraz § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zw. z art. 29 udp.

Nalezy zauwazy¢, ze zakres zadan i kompetencji organu pelniacego funkcje zarzadcy drogi oraz zasady
i tryb na jakich ustalana jest lokalizacja i budowa (przebudowa) zjazdu szczegoétowo i wyczerpujaco zostaty
okreslone przez prawodawcg w ustawie 0 drogach publicznych. Bezsprzecznie wigc przy uchwaleniu zaskarzo-
nego przepisu organ przekroczyt kompetencjg zawarta w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy i § 4 pkt 9 rozporzadzenia
oraz dopuscit sie powtorzen przepiséw ustawy o drogach publicznych (art. 29 i art. 20 pkt 8 ustawy o drogach
publicznych). Powtorzenia i modyfikacje przepisow ustawy w akcie normatywnym nizszego rzgdu, jako wyso-
ce dezinformujace, stanowig istotne naruszenie prawa (§ 137 w zw. z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Pre-
zesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”; Dz. U. Nr 100,
poz. 908 ze zm.). Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja iuzupelnienie przez przepisy
uchwaty moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej czy sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba
bowiem liczy¢ sig¢ z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bgdzie interpretowany w kontekscie
uchwaly, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czgSciowej zmiany intencji prawo-
dawcy.

W okolicznosciach rozpoznawanego przypadku nalezy podzieli¢ poglad i majace go wesprze¢ argumenty
judykatury, ktora konsekwentnie krytykuje powtarzanie i modyfikacje w aktach prawa miejscowego unormo-
wan hierarchicznie wyzszych wedtug konstytucyjnej gradacji zrodet prawa powszechnie obowiazujacego. Ta-
kie postgpowanie prawodawcy miejscowego moze bowiem prowadzi¢ do niewtasciwej, a niejednokrotnie
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sprzecznej z intencjami ustawodawcy, wyktadni. Trzeba bowiem pamigtaé, ze interpretacji konkretnego unor-
mowania nalezy dokonywa¢ w kontekscie aktu, w ktorym przepis zostat zamieszczony, uwzgledniajac zasady
ogolne aktu, cel jego podjgcia i przypisane mu zadania.

Nie mozna przy tym pomina¢ uwagi, ze w odpowiedzi na skarge (s. 1) Gmina blgdnie wskazata § 23
ust. 2 pkt 3 lit a) zamiast § 21 ust. 2 pkt 3 lit. a) uchwaty.

v

W § 22 ust. 1 pkt 5 uchwaty organ de facto natozyt obowiazek odprowadzania $ciekéw do sieci kanalizacji
sanitarnej i jedynie do czasu realizacji tej sieci dopuscit mozliwos¢ posiadania przydomowych oczyszczalni
$ciekow. Tymczasem art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie (w ktorym — wbrew
twierdzeniu organu — ustawodawca prawidtowo i wyczerpujaco wspomniang materi¢) stanowi, ze wiasciciele
nieruchomosci zapewniaja utrzymanie czystosci i porzadku przez przytaczenie nieruchomosci do istniejacej
sieci kanalizacyjnej lub, w przypadku gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nie-
uzasadniona, wyposazenie nieruchomosci w zbiornik bezodptywowy nieczystosci ciektych lub w przydomowa
oczyszczalnie $ciekow bytowych, spelniajace wymagania okreslone w przepisach odrebnych; przylaczenie
nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej nie jest obowiazkowe, jezeli nieruchomos$¢ jest wyposazona w przydo-
mowa oczyszczalnig Sciekéw spetniajaca wymagania okre§lone w przepisach odrebnych. Przywotane unormo-
wania wskazuja, ze przy uchwaleniu zaskarzonego przepisu organ przekroczyt kompetencje zawarta w art. 15
ust. 2 pkt 10 ustawy, naruszyt art. 7 Konstytucji RP i dopuscit si¢ nieuprawnionej modyfikacji przepisu ustawy
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie, wskutek czego natozone zostaly na adresatow norm nieuzasad-
nione obowigzki.

Trafnie zatem skarzacy wywiodl, ze § 22 ust. 1 pkt 5 uchwaly zostal wydany z istotnym naruszeniem
art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy, w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dna 13 wrzes$nia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach.

\Y

Kontrola zaskarzonej uchwaty wykazala takze zasadno$¢ zarzutu odnoszacego sie do § 22 ust. 1 pkt 9
i § 26 pkt 21 lit. a) uchwaty, jako unormowan wydanych z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 1w zw.
z art. 28 ustawy, co nastapito przez wprowadzanie na teren o przeznaczeniu rolniczym z zakazem zabudowy
ustalenia szczegolowego, ze stanowi on rezerwg terenu pod zabudowe. W tym wzgledzie nalezy podniesé, ze
w granicach wtadztwa planistycznego gmina w planie miejscowym ustala przeznaczenie terenéw pod okreslone
funkcje, okresla sposob ich zagospodarowania i warunki zabudowy. Wedhug art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, okresla
tez obowiazkowo linie rozgraniczajace tereny o réoznym przeznaczeniu lub o réznych zasadach zagospodaro-
wania. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego, zawartej w art. 2 Konstytucji RP, wynika zasada zaufa-
nia obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Oznacza to, ze przepis powinien by¢ zredagowany
zwigzle i syntetycznie oraz tak, aby doktadnie i w sposdb zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm
wyrazaly intencje prawodawcy (§ 51 § 6 zasad techniki prawodawczej). W takiej sytuacji, wprowadzenie dla
danego terenu ustalenia, ze jest to teren rolny z zakazem zabudowy z jednoczesnym szczegbtowym ustaleniem,
ze stanowi on rezerwe na cele zabudowy (tj. dopuszczeniem hipotetycznego przeznaczenia go na cele zabudo-
wy) ktéci si¢ z przywotanymi zasadami. Zakwestionowane uregulowania stawia przede wszystkim w niepew-
nej sytuacji wiascicieli dziatek, do ktorych takie postanowienie si¢ odnosi, co do mozliwosci ich zagospodaro-
wania. Nie mozna bowiem zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem zawartym w odpowiedzi na skargg, ze w tescie uchwa-
ty jasno ustalono przeznaczenie terenéw jako rolnych z zakazem zabudowy, skoro w zakwestionowanym skar-
ga przepisie § 26 pkt 21 lit. a) uchwaty, jako szczegoétowe ustalenie dla tych terendéw wprowadzono rezerweg
terenu pod zabudowg, postanawiajac, ze dla tych terenow obowiazuja tez odpowiednie przepisy rozdziatu 3 i 5,
a pozostate ustalenia zgodnie z odpowiednimi przepisami dziatu II. Z przedstawionych regulacji nie wynika tez
ograniczenie na tych terenach zabudowy tylko do infrastruktury technicznej prowadzonej w odlegtosci 4 m
wzdtuz linii rozgraniczajacych. Taka intencja tworcéw planu przedstawiona w odpowiedzi na skargg,
nie zostata, zdaniem Sadu, w nich wyrazona. Niezaleznie od tego przesadzajace znaczenie ma okoliczno$¢ — na
co trafnie wskazat organ nadzoru — ze przepis art. 15 ustawy nie przewiduje mozliwo$ci okre$lenia przeznacze-
nia terenu jako rezerwy na konkretny cel, tym samym takie okreslenie w planie jest niedopuszczalne zwlaszcza
w przypadku, gdy prowadzi do niejasnosci i watpliwosci interpretacyjnych w kwestii zasadniczej jaka jest
przeznaczenie danego terenu i mozliwo$¢ jego zagospodarowania.
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Vi

Z tych wzgledow — stosownie do dyspozycji art. 147 § 1, art. 152 i art. 200 ustawy Prawo 0 postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi — orzeczono jak w sentencji.
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