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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 stycznia 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy:
Sedziowie:

Protokolant

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 10 stycznia 2018 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego
na uchwate Rady Miejskiej Legnicy
z dnia 29 maja 2017 r. nr XXX111/338/17

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego miasta Legnicy - terenu potozonego przy ulicy
Bielanskiej

I. stwierdza niewaznos¢ § 5 pkt 8, pkt 9 i pkt 10 zaskarzonej uchwaty;

II. zasadza od Gminy Legnicy na rzecz strony skarzacej kwote
480 (stownie: czterysta osiemdziesiat) zt tytutem zwrotu kosztow
postepowania sgdowego.

Uzasadnienie

Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedzia WSA Olga Bialek (spr.)

Sedzia WSA Mieczystaw
Gorkiewicz

referent Ewa Trojan

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac jako organ nadzoru, wnidst do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroclawiu skarge na uchwale Rady Miejskiej Legnicy zdnia 27 maja 2017 r., nr XXXII/338/17,
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legnicy — terenu potozonego
przy ul. Bielanskiej, wnioskujac o stwierdzenie niewaznos$ci: § 5 pkt 8, pkt 9 i pkt 10 powyzszej uchwaty.

Organ nadzoru zarzucit Radzie Miejskiej Legnicy podjecie uchwaly zistotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego w zakresie objetym wnioskiem o stwierdzenie niewaznoSci.

W kontekscie uchwalonego planu, organ przywotat art. 37a ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej zwang u.p.z.p) wskazujac, ze ustalenie przez gming
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zasad i warunkow sytuowania ogrodzen ich gabarytow, standardéw jakosciowych irodzajow materiatow
budowlanych zjakich maja by¢ wykonane, jak réwniez zakazoéw ich sytuowania powinno nastgpowaé
w odrebnej uchwale, niestanowigcej planu miejscowego.

W zaskarzonej uchwale moca § 5 pkt 8-10 dla wszystkich terenow objetych planem miejscowym okreslone
zostaty zasady i warunki sytuowania ogrodzen oraz zakazy ich sytuowania. W przepisach tych Rada Miejska
Legnicy, ustalajac zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego oraz zasady ksztattowania krajobrazu,
przyjeta nakaz stosowania azurowych ogrodzen od strony drég publicznych (pkt 8); zakaz stosowania
zewnetrznych elementéw zagospodarowania takich jak: ogrodzenia, kraty, bramy — wykonane z zebrowej stali
zbrojeniowej lub innych materiatow odpadowych wptywajacych negatywnie na estetyke obiektow (pkt 9);
zakaz stosowania ogrodzen z prefabrykowanych paneli betonowych z dopuszczeniem stosowania elementéw
prefabrykowanych jako stupki i podmurowki ogrodzen (pkt 10). W zwiazku z powyzszymi uregulowaniami
Wojewoda podniost, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w brzmieniu nadanym
jej przez ustawg z dnia 24 kwietnia 2015 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzg¢dzi
ochrony krajobrazu (Dz.U z 2015, poz. 774 ze zm.) stanowi, ze zasady i warunki sytuowania obiektow matej
architektury, tablic reklamowych oraz ogrodzen ich gabarytow, standardow jakoSciowych i rodzajow
materialow budowlanych z jakich moga one by¢ wykonane, rada gminy moze ustala¢ w formie uchwaly innej
niz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. To samo dotyczy mozliwosci ustalenia zakazu
sytuowania ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych. Wskazuje na to wyktadnia jezykowa,
systemowa jak tez historyczna znowelizowanych przepisow. Organ zauwazyl, ze wraz z wprowadzeniem
art. 37a do u.p.z.p. uchylony zostat art. 15 ust. 3 pkt 9 tej ustawy, zgodnie z ktérym, w planie miejscowym
okresla si¢ w zaleznosci od potrzeb zasady i1 warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty (...). Zdaniem skarzacego, pozwala to na przyjecie, ze zamiarem
ustawodawcy bylo wyeliminowanie materii objetej uchwala wydawana na podstawie nowej normy
kompetencyjnej z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Nadto przywotana wczeséniej ustawa
nowelizujaca, zawiera przepisy przejsciowe utrzymujace w mocy postanowienia planéw miejscowych podjete
na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., obowigzujace w dniu jej wejscia w zycie do czasu wejscia w zycie
nowej uchwaty (o ktorej mowa w art. 37 a ust. 1). Wobec projektow m.p.z.p. w stosunku do ktérych podjeto
uchwale o przystapieniu do ich sporzadzania lub zmiany i nie uchwalono ich do czasu wejscia noweli w zycie,
wprowadzono natomiast zasadg, ze stosuje si¢ przepisy dotychczasowe (art. 12 ust.3). W niniejszej sprawie
wyjatki te nie majg zastosowania, gdyz uchwala o przystgpieniu do sporzadzania kwestionowanego planu
podjeta zostata dnia 29 lutego 2016 r.

Kolejnym argumentem wskazujagcym na brak mozliwosci podejmowania dzialan legislacyjnych
polegajacych na umieszczeniu w planie miejscowym omawianych materii, ktorych zakres okresla art. 37a
u.p.z.p., sa odmienne i ztozone procedury podejmowania obu uchwat. Zasady sytuowania reklam i obiektow
matej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen (jak réwniez zakazy ich sytuowania), moga
by¢ ustanowione wylacznie w oparciu 0 procedure regulowang w art. 37a- 37e u.p.z.p.

Majac powyzsze na uwadze, Wojewoda stwierdzil, ze zaden plan miejscowy w stosunku do ktérego podjgto
uchwale o przystgpieniu do sporzadzania lub zmiany planu, po dniu wejscia z zycie ustawy o zmianie
niektorych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu, nie moze juz zawiera¢ ustalen
dotyczacych zasad i warunkéw sytuowania obiektoéw matej architektury, tablic reklamowych oraz ogrodzen
ich gabarytow, standardéw jakoSciowych irodzajéow materialow budowlanych zjakich moga one by¢
wykonane. Od dnia wejScia w zycie tej ustawy, dokonywanie tego typu ustalen w planach miejscowych
nie jest mozliwe. Rada gminy moze to uczyni¢ w drodze odrebnej uchwaty.

W konsekwencji kwestionowane postanowienia planu odnoszgce sie do ogrodzen pozostajg w oczywistej
sprzecznosci z art. 37a u.p.z.p. i wykraczaja poza materig, ktora moze by¢ regulowana planem miejscowym.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna wniosta o jej oddalenie. Odnoszac si¢ do zarzutow Wojewody
wskazano, ze ustawa nowelizujaca zdnia 24 kwietnia 2015r. obok opisanych w skardze zmian,
w art. 15 ust. 2 dodata pkt3a stanowigcy, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady
ksztaltowania krajobrazu, przez ktory rozumie¢ nalezy ,postrzegana przez ludzi przestrzen, zawierajacg
elementy przyrodnicze lub wytworu cywilizacji, uksztattowana w wyniku dziatania czynnikéw naturalnych
lub dziatalnosci czlowieka”. Wskazane zmiany ustawowe nie pociggnely jednak za sobg zmiany aktu
wykonawczego (rozporzadzenia w sprawie wymaganego projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego), ktory uznaje, ze ustalenia dotyczace wymagan ksztattowania przestrzeni publicznej powinny
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zawieraé, w szczegOlnosci, okreslenie zasad umieszczania w przestrzeni publicznej obiektow malej
architektury, nosnikow reklamowych, tymczasowych obiektow ustugowo-handlowych (... - § 4 pkt 5). Majac
na uwadze wskazang wyzej nieprecyzyjno$¢ irozbiezno$¢ przepisow, Rada Miejska Legnicy uznala,
ze zakwestionowane przez organ nadzoru postanowienia planu okreslajace zasady ksztaltowania krajobrazu,
nie wykraczaja poza wskazane w ustawie obligatoryjne elementy planu. Zmiany te nie okreslajg ,,gabarytow,
standardow jakos$ciowych oraz rodzajow materiatow budowlanych z jakich moga by¢ wykonane przedmiotowe
ogrodzenia. W uchwale okreslono tylko i wylacznie, jakich dysharmonijnych elementéw begdacych efektem
dziatalnosci cztowieka nie dopuszcza si¢ w ramach zasad ochrony krajobrazu i zasad ksztattowania krajobrazu.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Skarga Wojewody Dolno$laskiego begdgca obecnie przedmiotem rozpoznania Sadu, wniesiona zostata
w trybie art. art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1515
ze zm. — dalej u.s.g.). Przewidziane powotanym wyzej przepisie prawo organu nadzoru do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego przyshuguje wowczas, gdy organ ten przed uplywem 30 dni od daty doreczenia
mu uchwaly organu gminy nie skorzystat ze $rodka nadzoru okreslonego w art. 91 ustawy, tj. nie stwierdzit
niewaznosci tej uchwaty we wlasnym zakresie. Po uptywie tego terminu organ nadzoru, chcac spowodowaé
wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej, wjego ocenie, uchwaly musi ja zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, uchwata organu gminy jest niewazna,
gdy jest sprzeczna z prawem. Przywotany akt wyroznia bowiem dwie kategorie wad uchwat organéw gminy:
istotne naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa. Przepis art. 91 ust. 4 u.s.g. stanowi, ze w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaly, ograniczajac
si¢ do wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa.

Rozpoznajac skarge na uchwale podjeta w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Sad zobligowany jest jednak do kontroli zaskarzonej uchwaty, przede wszystkim w kontekscie
przestanek wymienionych w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U z 2015 r., poz. 199 ze zm. — dalej zwanej ,,u.p.z.p.”). Stosownie bowiem do tresci tego
przepisu, istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu
ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady
gminy w catoséci lub czesci. Pod pojeciem procedury planistycznej nalezy rozumieé¢ kolejno podejmowane
czynnosci planistyczne okreslone przepisami ustawy, gwarantujace mozliwos¢ udzialu zainteresowanych
podmiotow w procesie planowania (sktadanie uwag iwnioskow) ikontroli legalnosci przyjmowanych
rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodnien. Pojecie za$ zasad sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wigze si¢ z merytorycznymi warto$ciami i wymogami ksztaltowania polityki
przestrzennej.

Kierujagc si¢ powyzszymi zasadami kontroli miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
Sad stwierdzil, ze podniesione w niniejszej skardze zarzuty wskazujace na istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu, okazaly si¢ uzasadnione. Rada Miejska Legnicy umieszczajac w ustaleniach, poddanego
obecnie kontroli, miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego postanowienia dotyczace zasad
i warunkoéw sytuowania ogrodzen, rodzajow materiatdw z jakich moga by¢ wykonane oraz zakazy sytuowania
ogrodzen w drodze, okreslenia rodzajow niedopuszczalnych materiatdéw przeznaczonych do budowy ogrodzen
budowanych, wyszta poza materi¢ ktéra zgodnie z przepisami u.p.z.p. mogla by¢ obj¢ta ustaleniami planu
miejscowego. Powyzsze skutkowato stwierdzeniem niewaznosci zakwestionowanego fragmentu uchwaty.

Przypomnie¢ zatem wypada, ze ustawodawca w sposob szczegdtowy okreslit w art. 15 ust. 2 i ust. 3 u.p.z.p.
zakres ustalen jakie obowigzkowo 1 fakultatywnie (w zaleznosci od potrzeb) powinny znalezé
si¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W ten sposob okreslone takze zostaty
kompetencje prawodawcze dla rady gminy dla ksztattowania na terenie jej wlasciwosci zagospodarowania
przestrzennego, warunkow zabudowy i zwigzanych z tym ograniczen praw podmiotowych. W tym zakresie
rada gminy dysponuje swoistym wladztwem planistycznym, jednak poza treSci zawarte
w art. 15 ust. 2 i ust. 3 wyjs¢ nie moze. Wynika to wprost znormy zawartej w art. 94 zdanie pierwsze
Konstytucji RP, ktory stanowi, ze akty takie jak plany miejscowe maja by¢ stanowione na podstawie
i w granicach upowaznien zawartych w ustawach. Przy interpretacji przepiséw art. 94 (oraz art. 87 ust. 2)
Konstytucji RP, odnoszacych si¢ do zrodet prawa, nalezy mie¢ na uwadze zasady przyjete w polskim systemie
prawnym, takie jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych oraz zakaz wyktadni rozszerzajacej
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kompetencje prawodawcze. Z zagadnieniem tym wigze si¢ rowniez zakaz wyprowadzania kompetencji
W drodze analogii. Jednocze$nie, wystapienie jakichkolwiek watpliwosci co do istnienia okre§lonej
kompetencji powinno by¢ réwnoznaczne ze stwierdzeniem braku tej kompetencji. W stosunku do organow
administracji publicznej nie stosuje si¢ bowiem zasady, zgodnie zktéra, to co nie jest zakazane,
jest dozwolone. Przeciwnie, dozwolone jest tylko to co znajduje wyrazng podstawe prawna (art. 7 Konstytucji).

W rezultacie Sad podzielit stanowisko organu nadzoru, ze kwestionowanymi przepisami § 5 pkt 8-10, Rada
Miejska Legnicy wykroczyta poza delegacje ustawows wynikajacg z art. 15 ust. 2 i ust. 3 u.p.z.p. Sad ocenit
przy tym, Ze naruszenie prawa w tym zakresie trafnie Wojewoda powigzat ze zmiang u.p.z.p., jaka zostata
wprowadzona z dniem 11 wrzesnia 2015 r. ustawg z dnia 24 kwietnia 2015r. 0 zmianie niektorych ustaw
w zwigzku ze wzmacnianiem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz. U. poz.774). Zgodnie bowiem
z art. 7 pkt 5 tejze ustawy, do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym po art. 37 dodano
przepisy art. 37a-37e dotyczace uchwaty regulujacej zasady i warunki sytuowania obiektow matej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen. Jednocze$nie na podstawie art. 7 pkt 3 lit. b
ustawy zmieniajacej, uchylony zostat art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., zgodnie z ktérym, w planie miejscowym
okresla sie W zalezno$ci od potrzeb zasady i warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic i urzadzen
reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty.

Zdaniem Sadu przywolane regulacje wskazujg, ze zamiarem ustawodawcy byto wyeliminowanie materii
objetej uchwala wydawang na podstawie nowej normy kompetencyjnej zawartej w art. 37a u.p.z.p
Z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Co do zasady, rada gminy nie utracita zatem
kompetencji do okres$lania zasad i warunkow sytuowania tablic iurzadzen reklamowych, oraz ogrodzen,
jednakze wedlug nowej regulacji, winna to uczyni¢ w odrebnej niz plan miejscowy uchwale stanowiacej
akt prawa miejscowego, chyba, ze znajdujg zastosowanie przepisy przejsciowe zawarte w art. 12 ust. 3 ustawy
nowelizujacej. Skoro uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego w niniejszej sprawie podjeta
zostata w dniu 29 lutego 2016 r., to jednak przepisy dotychczasowe nie majg zastosowania.

Sad zgodzit si¢ zatem z prezentowang w skardze argumentacjg, wywodzacg w oparciu 0 wyktadnig literalna,
systemowa i historyczna, ze omawiana materia winna by¢ regulowana w uchwale innej niz plan miejscowy.
Przedstawione wyzej wywody pozwalaja na stwierdzenie, ze zaskarzony przez Wojewodg¢ Dolnoslaskiego
fragment zaskarzonej uchwaly odnoszacy sie¢ do ogrodzen, zostal podjety bez podstawy prawnej z racji
uchylenia art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p. i wykracza poza materi¢, ktora moze by¢ regulowana planem
miejscowym, pozostajac takze w sprzecznosci z art. 37a u.p.z.p. Tak opisane naruszenie prawa ma charakter
istotny, bowiem przyjete ustalenia planistyczne sg jednoznacznie odmienne od tych, ktére zostalyby podjete,
gdyby nie naruszono zasad sporzgdzania planu miejscowego.

W kontekscie powyzszych wywodow argumentacja strony przeciwnej nie mogla by¢ uwzgledniona.
Bez znaczenia pozostaje okoliczno$¢, ze zaskarzone zapisy planu zamieszczono w rozdziale dotyczacym
ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego oraz, ze w uchwale okre§lono jakich ,dysharmonijnych
elementow bedacych efektem dziatalnosci cztowieka nie dopuszcza si¢ w ramach ochrony krajobrazu”.
To, ze realizacja (a wlasciwie zakaz realizacji) ogrodzen o konkretnej konstrukcji, czy z danego rodzaju,
materialu moze wpltywa¢ na tad przestrzenny jest kwestia niesporng. Nie jest jednak dopuszczalne
ksztattowanie tadu przestrzennego poprzez dokonanie zapiséw tego rodzaju, ktére wola ustawodawcy
sg niedopuszczalne w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Poprzez lokowanie w uchwale dotyczacej zagospodarowania przestrzenneg0O zapisu O treSci przewidzianej
dla innego rodzajowo aktu wydawanego przez gminnego prawodawce, dochodzi wtasnie do naruszen prawa
opisanych w skardze Wojewody Dolnoslaskiego. Uzasadnienia dla omawianego naruszenia nie Stanowi
tez przywotany w odpowiedzi na skarge fakt braku nowelizacji rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i wskazywana w zwigzku z tym rozbiezno$é
przepisow. Ewentualna rozbiezno$¢ w przepisach wynikajaca z braku nowelizacji aktu wykonawczego
nie moze usprawiedliwia¢ dziatania prowadzacego do istotnego naruszenia przepiséw aktu wyzszego rzedu -
ustawy. Oparty na Konstytucji hierarchiczny system zrodet prawa jednoznacznie wskazuje, ze przepisy
rozporzadzenia — wydawane w oparciu o0 delegacje ustawowa - nie moga by¢ stosowane w oderwaniu
i W sposoOb sprzeczny z aktem wyzszego rzedu, jakim jest ustawa.

Majac powyzsze na uwadze Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, na podstawie art. 147
§ 1 u.p.p.s.a. w zwiazku z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. orzekt jak w sentencji wyroku.
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