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WYROK NR Il SA/WR 363/18
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 18 pazdziernika 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn

Sedziowie: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon (spr.)
Sedzia WSA Alicja Palus

Protokolant: Krzysztof Erbel

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 18 pazdziernika 2018 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale¢ Rady Gminy Otawa

z dnia 31 stycznia 2018 r. nr XLIX/325/2018

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego
W obrebie wsi Godzikowice w gminie Otawa - etap 2

I. stwierdza niewaznos¢ § 20 ust. 1 pkt 7 zaskarzonej uchwaly we fragmencie ,,- 0 sprawnosci
energetycznej co najmniej 80%"”;

I1. zasadza od Rady Gminy Olawa na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 480 (slownie: czterysta
osiemdziesigt) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski wnidst do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu skarge
na uchwal¢ Rady Gminy Otawa zdnia 31 stycznia 2018r. nr XLIX/325/2018 w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego w obrebie wsi Godzikowice
W gminie Otawa — etap 2. Organ nadzoru zaskarzajac powyzsza uchwate wniodst o stwierdzenie niewaznosci
§ 20 ust. 1 pkt 7 we fragmencie ,,0 sprawnosci energetycznej co najmniej 80 %" jako podjetego z istotnym
naruszeniem art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(.t. Dz. U. 2 2017 r. poz. 1073 ze zm.; zwanej dalej ,,u.p.z.p.”) w zwiazku z art. 96 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001r. - Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z2017r. poz.519ze zm., dalej — P.0.$.), polegajacym
na naruszeniu zasad sporzadzenia planu miejscowego w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji i infrastruktury technicznej poprzez wprowadzenie zapisu niezgodnego z przepisami
odregbnymi. Wniosek skargi obejmowal takze zasadzenie od strony przeciwnej na rzecz organu nadzoru
kosztow postepowania wedlug norm przepisanych.

W szczegdtowych motywach skargi podano, ze Rada Gminy Ofawa na sesji z dnia 31 stycznia 2018r.
podjeta uchwate nr XLIX/325/2018 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla terenu potozonego w obrebie wsi Godzikowice w gminie Otawa — etap 2. Wobec uptywu
terminu na wydanie rozstrzygnig¢cia nadzorczego Wojewoda wniesienie skargi uzasadnial wyczerpaniem
przestanek niewaznosci uchwaty w sprawie uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego wskazane
zostaty wynikajacych z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Wedlug organu nadzoru w rozdziale 10 uchwaty dotyczacym zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemoéw obstugi komunikacyjnej i infrastruktury technicznej w§ 20 ust. 1 pkt 7 Rada Gminy Otawa
postanowita ,,ogrzewanie obiektoéw w oparciu o indywidulane lub grupowe instalacje wykorzystujace jako
zrodlo ciepta: gaz, energie elektryczna, kolektory stoneczne, biomase, olej opalowy oraz paliwo state, spalane
w kottach ekologicznych i niskoemisyjnych — o sprawnos$ci energetycznej co najmniej 80%”. Analiza
powyzszej regulacji prowadzi do wniosku, ze Rada Gminy Otawa wprowadzita zakaz stosowania
indywidualnych Zrodet ciepta o sprawnosci energetycznej mniejszej niz 80%.

Zdaniem Wojewody Dolno$lgskiego art. 96 ust. 1 P.o.S. stanowi, ze to sejmik wojewodztwa moze, w drodze
uchwaty, w celu zapobiezenia negatywnemu oddziatywaniu na zdrowie Iudzi lub na $rodowisko, wprowadzi¢
ograniczenia lub zakazy w zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastgpuje spalanie paliw.
W art. 96 ust. 6 pkt 3 P.o.$. okreSlono natomiast, ze uchwata o ktoérej mowa w ust. 1, miedzy innymi, okresla
rodzaje lub jako$¢ paliw dopuszczonych do stosowania lub ktorych stosowanie jest zakazane lub parametry
techniczne, rozwigzania techniczne, parametry emisji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw,
dopuszczonych do stosowania na obszarze okreslonym w tej uchwale.

W motywach skargi wskazano, ze ustalajac, w § 20 uchwaly, obowigzek stosowania urzadzen grzewczych
0 wysokiej sprawnosci — co najmniej 80% Rada Gminy Ofawa naruszyta art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w zwigzku z art. 96 ustawy P.o.$., poniewaz ustalanie zakazow w zakresie
eksploatacji instalacji oraz okreslanie parametrow technicznych, rozwigzan technicznych lub parametrow
emisji instalacji nalezy do kompetencji sejmiku wojewodztwa, a nie do kompetencji organu stanowigcego
gminy.

Na koniec skarzacy zwrécit uwage, ze przepisy gminne mogg by¢ wydawane wylacznie na podstawie
i w granicach upowaznienia zawartego w ustawie. Akty prawa miejscowego nie mogg regulowaé¢ materii
nalezacych do przepiséw wyzszego rzgdu i nie mogg by¢ z nimi sprzeczne. Prawnie wadliwe sa zatem nie tylko
te ustalenia planu, ktore naruszajg przepisy prawa, ale takze te, ktore sg wynikiem ewentualnego naduzycia
przystugujacych gminie uprawnien.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Otawa wniosta o oddalenie skargi w catosci i zasadzenie od strony
skarzacej kosztow postgpowania wraz zkosztami zastgpstwa procesowego. Zdaniem Rady skarga
jest bezzasadna. Uzasadniajgc zaj¢te stanowisko wyjasniono, ze skarzacy nie wskazal konkretnie zakresu
zaskarzenia, bo z jednej strony podat, ze zaskarza calg uchwale, a z drugiej, ze jedynie § 20 ust. 1 pkt 7. Stad
wniesiono o0 zobowiazanie skarzacego do doktadnego sprecyzowania zakresu zaskarzenia.

W dalszej czesci pisma procesowego podniesiono, ze zaskarzone przez organ nadzoru zagadnienia zostaty
zinterpretowane w sposéb wykraczajacy poza intencje organu stanowigcego gminy. Rada Gminy nie wykracza
poza swoje uprawnienia, a bez watpienia skarzony zapis nie jest razgcym naruszeniem prawa, ktory mogltby
skutkowa¢ uchyleniem catej uchwaly lub stwierdzeniem jej niewazno$ci w cato$ci. Rowniez w zakresie
samego § 20 ust. 1 pkt 7 uchwaty podano, iz fakt, ze Gmina okreslita wymogi w zakresie wykorzystywania
zrodet ciepfta, nie jest wykroczeniem poza uprawienia, bowiem wladztwo planistyczne nalezy do gminy, gmina
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ma zatem prawo W ten sposob ksztaltowacé zagospodarowanie przestrzenne swojego terenu, a fakt, ze sejmik
posiada okre§lone uprawnienia, nie ma wptywu na tre$¢ planéw okreslanych przez gmine. Kompetencje
sejmiku sa niezalezne od kompetencji gminy. Wprowadzenie zakazéw lub ograniczen przez sejmik
wojewodztwa bedzie honorowane niezaleznie od postanowien planu, a zapisy planu nie staja si¢ niewazne
ztego tylko powodu, ze sejmik posiada teoretyczne uprawnienia w zakresie oddzialywania na zdrowie
lub $rodowisko. Sejmik wprowadza takie ograniczenia niezaleznie od tresci planéw, natomiast gmina
korzystajac z wladztwa planistycznego, czyli dzialajac na podstawie przepisOw prawa, a konkretnie
art. 15 ust. 1 i nastgpnych ustawy planistycznej, ma prawo podjaé¢ takie rozstrzygnigcia, jakie podjeta
w zaskarzonym zapisie uchwaty, tym bardziej, ze zart. 96 ust. 6 pkt 3 P.o.§. nie wynika ograniczenie
kompetencji gminy w zakresie wladztwa planistycznego.

Na rozprawie w dniu 18 pazdziernika 2018 r. pelnomocnik Wojewody Dolnos$laskiego podtrzymal zarzuty
i wnioski skargi w catosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie zart. 1§ 1oraz § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(j.t. Dz. U. 2 2017 r. poz. 2188 ze zm.) sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg
dziatalnos$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych io wilasciwos¢ migdzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi i miedzy tymi
organami a organami administracji rzadowej. Kontrola, o ktoérej mowa powyzej, sprawowana jest pod
wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Stosownie do art. 3 § 2 pkt 5 ustawy Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (j.t Dz. z2018r., poz. 1302, dalej - P.p.s.a.), kontrola
dzialalno$ci administracji publicznej wykonywana przez sady administracyjne obejmuje m.in. orzekanie
w sprawach skarg na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwigzkow, inne niz okre§lone
w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 2 pkt6 P.p.s.a.). W mysl
za$ art. 147 § 1 P.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o ktorych mowa w art. 3§ 2 pkt5i 6,
stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty Iub aktu w catosci lub wczgsci albo stwierdza, ze zostaly wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Bedaca przedmiotem rozpoznania skarga Wojewody Dolnoslaskiego wniesiona zostala w trybie
art. art. 93 ust. 1 u.s.g., Przewidziane w powotanym przepisie prawo organu nadzoru do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego przystuguje wowczas, gdy organ ten przed uptywem 30 dni od daty dorgczenia mu
uchwaly organu gminy nie skorzystal ze S$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 jg zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 u.s.g. uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem.
Przywotany akt wyroznia bowiem dwie kategorie wad uchwal 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 niewaznosci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano
Z naruszeniem prawa. Rozwazajac tres¢ przywolanych wyzej przepisOw u.s.g. nalezy uznaé, ze podstawg
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy sg jedynie istotne naruszenia prawa, przy
czym powolywana regulacja ustrojowa nie typizuje naruszen prawa kwalifikowanych jako istotne, podobnie
jak nie charakteryzuje nieistotnych naruszen prawa, ktore ustawodawca uwzglednit w art. 91 ust. 4 tej ustawy.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego utrwalony zostal poglad, zgodnie z ktérym przy
ustalaniu zakresu pojgcia "istotnego naruszenia prawa" nalezaloby oprzeé si¢ na rozwiazaniach przyjetych
w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Judykatura wypracowata jednak stanowisko, ze "istotne
naruszenie prawa", powodujace niewazno$§¢ uchwaly organu gminy, czy tez rozstrzygniecia nadzorczego
nie pokrywa si¢ z przestankami niewazno$ci decyzji w rozumieniu art. 156 k.p.a. (por. wyrok NSA z dnia
18 wrzesnia 1990 r., sygn. SA/Wr 849/90, OSNA 1990 r., nr 4, poz. 2 wyrok NSA z dnia 26 marca 1991 r.,
sygn. SA/Wr 81/91, Wspdlnota 1991/26/14, wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r. sygn. Il SA/Wr 157/99,
nie publ.). Zpogladem tym mozna si¢ zgodzi¢, uwzgledniajac jednak, ze w oparciu konstrukcje wad
powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych nalezy wskazaé rodzaje naruszen
przepiséw prawa, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujacych niewaznos$¢ uchwaty organu
gminy, czy rozstrzygnigcia nadzorczego. W literaturze przedmiotu zalicza si¢ do nich: naruszenie przepisOw
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepiséw
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prawa ustrojowego, przepiséw regulujgcych procedure podejmowania tych aktow (por. B.Adamiak w artykule
"Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego" publ.
W Samorzadzie Terytorialnym 1997/4/23/; podobnie Z. Kmieciak w publikacji "Ustawowe zalozenia systemu
nadzoru nad dziatalnos$cig komunalng" w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13, stwierdzajac, ze "orzeczenie
0 niewaznosci uchwaty /organu gminy/ zapada w razie ustalenia, ze jest ona dotknieta wada kwalifikowana,
polegajaca na tego rodzaju sprzecznos$ci uchwaty z prawem, ktora jest "czym$ wiecej" niz tylko nieistotnym
naruszeniem prawa"). W wyroku z dnia 17 lutego 2016r., (sygn. akt Il FSK 3595/13), Lex nr 2036630,
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit zas, ze "Do takich istotnych naruszen, skutkujacych niewaznoscia
uchwaty, zalicza si¢ naruszenie: przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwal, przepisOw prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego przez wadliwa
ich wykladnig, a takze przepisow regulujacych procedure¢ podejmowania uchwat. Do tej kategorii uchybien
nie zalicza si¢ braku wskazania podstawy prawnej uchwaty organu samorzadu terytorialnego, a takze
wskazania niewlasciwej lub niepelnej podstawy prawnej, o ile istnieje przepis prawa stanowigcy umocowanie
do jej podjecia."

Wskaza¢ takze nalezy, ze przy ocenie uchwal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Sad zobligowany jest do kontroli zaskarzonej uchwaty w kontekscie przestanek wymienionych
w art. 28 ust. 1 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 wiasciwosci
organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Pod pojeciem
procedury planistycznej nalezy rozumieé¢ kolejno podejmowane czynnosci planistyczne okre$lone przepisami
ustawy, gwarantujace mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (sktadanie
uwag i wnioskow) 1ikontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
i uzgodnien. Pojecie za$§ zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wigze
si¢ z merytorycznymi wartosciami i wymogami ksztaltowania polityki przestrzenne;j.

Przeprowadzona w takim zakresie kontrola zaskarzonej uchwaly wykazata, ze nie odpowiada ona prawu
w czgsci dotyczacej § 20 ust. 1 pkt 7 we fragmencie ,,0 sprawno$ci energetycznej co najmniej 80 %".
Wiadomym jest, iz Rada Gminy Otawa zamieszczajac kwestionowany zapis w uchwale miata na celu ochrong
srodowiska poprzez reglamentacje mozliwo$ci stosowania zrodet ciepta czy urzadzen grzewczych o wysokiej
sprawnos$ci. Mimo szczytnego zamiaru gminny prawodawca wkroczyl w uprawnienia innego podmiotu
uprawnionego do uregulowania przedmiotowego zagadnienia. W mysl art. 96 ustawy P.o.$. ustalanie zakazow
w zakresie eksploatacji instalacji oraz okre§lanie parametréw technicznych, rozwigzan technicznych
lub parametrow emisji instalacji nalezy do kompetencji sejmiku wojewodztwa, a nie do kompetencji organu
stanowigcego gminy. Zasadnie zatem Wojewoda Dolnoslaski w pi$mie procesowym podnidst zarzut naruszenia
art. 15 ust. 1 u.p.z.p. w zwigzku zart. 96 ustawy P.0.§.. Zamieszczona w skardze argumentacja zwigzana
Z poczynionym zarzutem jest takze trafna i zasadna. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, iz orzecznictwo
sadowoadministracyjne w sposob jednoznaczny ocenia nieprawidlowos¢ objecia uchwala zagadnien
pozostajacych poza jednoznacznie wskazanymi w art. 15 ust. 21i 3 u.p.z.p. jako wydanych z przekroczeniem
normy kompetencyjnej, (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie sygn. akt Il SA/Kr
373/18, dostepny na stronie —0rzeczenia.nsa.gov.pl).

Nie jest z kolei trafna argumentacja zamieszczona w odpowiedzi na skarge. Zdecydowanie trzeba uznac,
iz nie ma uzasadnionych podstaw stanowisko dotyczace braku w skardze Wojewody Dolnoslaskiego zakresu
zaskarzenia. Ot6z zsamej tresci skargi w sposob jednoznaczny wynika, ze wolg organu nadzoru byto
wyeliminowanie z obrotu prawnego § 20 ust. 1 pkt 7 we fragmencie ,,0 sprawnosci energetycznej co najmniej
80 %". Tak zresztg zostal zredagowany wniosek procesowy nr 1. Istotnie we wstepnej czesci skargi Wojewoda
Dolnoslaski wskazal na uchwat¢ Rady Gminy Otawa z dnia 31 stycznia 2018 r. nr XLIX/325/2018 w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu polozonego w obrebie wsi
Godzikowice w gminie Otawa — etap 2 lecz zdaniem Sadu w sktadzie orzekajacym wstepna czes¢ skargi
dotyczyta jedynie zidentyfikowania konkretnego aktu planistycznego, nie za§ jak zaktada organ gminny,
zaskarzenia go w calo$ci. Zaskarzony fragment uchwaty zostat opisany we wnioskach skargi, stad nie istniala
potrzeba zobowiagzywania skarzacego do sprecyzowania zakresu zaskarzenia.

Badajac sprawe Sad nie podzielit takze stanowiska zawartego w odpowiedzi na skarge jakoby uprawnienie
gminy w zakresie wiladztwa planistycznego obejmowalo réwniez uprawnienie do okreSlenia parametrow
technicznych czy emisyjnych zrodet ciepta ztej przyczyny, ze kompetencje gminy i sejmiku sg niezalezne.
Nie jest przekonywujace twierdzenie, ze gdy sejmik wprowadzi okreslone wymogi to beda one honorowane.
Przestrzeganie uchwal stanowi zagadnienie odrebne, ktore nie moze mie¢ znaczenia przy badaniu legalno$ci
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konkretnej uchwatly. Innymi stowy zapewnienie przestrzegania ewentualnej uchwaty pozostaje bez wptywu na
ocen¢ uchwaly podjetej przez gmine. Niezrozumiate z kolei jest twierdzenie autora odpowiedzi na skarge,
ze ,sejmik posiada teoretyczne uprawnienia w zakresie oddziatywania na zdrowie lub $rodowisko”.
To, ze konkretny organ posiada wynikajace z obowigzujacych przepisdéw uprawnienia lecz z nich nie korzysta
nie moze powodowa¢ uznania za legalne przejecia tychze przez inny organ nie bedacy ich adresatem, ktory
kierujgc si¢ celami o znaczeniu lokalnym czy nawet ponadlokalnym uzna za zasadne uregulowanie danej
materii.

Uwzgledniajac  powyzsze, wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 20 ust. 1 pkt7we fragmencie
,»0 sprawnosci energetycznej co najmniej 80 %" zaskarzonej uchwaly nalezato uzna¢ za uzasadniony. W petni
zatem podzielajac zarzut iprzedstawiona argumentacj¢ prawng organu nadzoru w powyzszym zakresie,
na podstawie art. 147 § 1 P.p.s.a. orzeczono jak w punkcie pierwszym sentencji wyroku.

O kosztach orzeczono w punkcie drugim wyroku na podstawie art. 200 P.p.s.a. w zwigzku
z§ 14 ust. 1 pkt 1 1lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnosci radcow prawnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 1804 ze zm.).
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