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WYROK NR Il SA/WR 415/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 28 wrze$nia 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Halina Kremis

Sedziowie Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz (spr.)
Sedzia WSA Alicja Palus

Protokolant Krzysztof Erbel

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 22 wrze$nia 2016 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Lwowku Slaskim

z dnia 22 pazdziernika 2015 r. nr X11/131/15

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obrebu Mojesz

I. stwierdza niewazno$¢ § 26 pkt 3 lit. d; § 31 pkt 2 lit. b; § 32 pkt 2 lit. g; § 33 pkt 2 lit. i; § 34 pkt 2 lit. d;
§ 35 pkt 2 lit. f; § 36 pkt 2 lit. d; § 49 pkt 2 lit. a zaskarzonej uchwaly;

I1. w pozostalej czesci oddala skarge;

II1. zasadza od Rady Miejskiej w Lwowku Slaskim na rzecz strony skarzacej kwote 480 (slownie:
czterysta osiemdziesiat) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda jako organ nadzoru nad dziatalnoscia Gminng ( art. 93 ust.1 u.s.g. Dz.U. z 2016 r. poz. 446)
wniost o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonego planu miejscowego w czesci obejmujacej 1. § 26 pkt3
lit. d z powodu istotnego naruszenia art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 u.p.z.p. (Dz. U. z 2015 r., poz.199) w zwiazku
z art. 64 ust. 3 Konstytucji RP ( Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz.483), 2. § 20 pkt 3, 4 i 5 we fragmencie ,,lub zmiany
przebiegdw odcinkow napowietrznych linii elektroenergetycznych”, § 31 pkt2lit. b, § 32 pkt2lit. g,
§ 33 pkt 2 1it. i, § 34 pkt 2 lit. d, § 35 pkt 2 lit. f, § 36 pkt 2 lit. d z powodu istotnego naruszenia art. 17 pkt 6 lit.
C u.p.z.p. wzwiagzku zart. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych ilesnych (Dz.U. z2015r.,
p0z.909) i art.15 ust.2 pkt 9-10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9 rozporzadzenia MI w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r. nr 164, poz.1587), 3. § 25 pkt 2 lit. c,
§ 26 pkt 2 lit. ¢, § 27 pkt 2 lit. a, § 29 pkt 2 lit. ¢, § 29 pkt 2 lit. b, § 32 pkt 2 lit. f, § 33 pkt 2 lit. h, § 35 pkt 2 lit.
d, § 36 pkt21it. b, § 37 pkt 2 lit. b, § 38 pkt 2 lit. a w kazdym z nich we fragmencie ,,drogi wewngtrzne”
z powodu istotnego naruszenia art. 20 ust 1iart. 15 ust.2 pkt 10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia, 4.
§ 49pkt2lit. az powodu istotnego naruszenia art. 4 ust. 1 wzwiazku zart. 15 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p.
i art. 7 Konstytucji.

W uzasadnieniu wskazat odnos$nie pkt. 1 zadania, ze uchwalony przepis ustanawia nakaz lokalizacji jednego
budynku mieszkalnego na jednej dzialce. Wedlug wyjasnien burmistrza celem nakazu bylo zapobiezenie
budowy wielorodzinnej na terenach zabudowy jednorodzinnej. W ocenie skarzgcego nakaz narusza istote
prawa wiasnosci przez nadmierng i bezpodstawng ingerencje, gdy wystarczajace byly inne instrumenty prawne
dozwolonego ograniczenia sposobu wykonywania tego prawa podmiotowego. Skarzacy powotal dotyczace
tych zagadnien orzeczenia sagdowe (wyroki Il OSK 1959/09, IV SA/Wa 132/11, Il SA/Wr 611/14 i 499/14).
Przepisy wskazane w pkt. 2 zadania obejmuja w § 20 dopuszczenie powstania nowych urzadzen i Sieci
infrastruktury oraz ich modernizacje¢ i rozbudowe, jednak bez wytyczenia ich lokalizacji, rowniez w cze$ci
graficznej planu. Tymczasem z powstaniem sieci zwigzane sg ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
za$ zasieg ingerencji w prawo wilasnosci zostanie okreslony w inny sposob niz w planie miejscowym. Pozostate
przepisy przewiduja powstanie Sieci i urzadzen infrastruktury na terenach rolnych, bez uzyskania zgody na
odrolnienie (art. 7 cyt. ustawy). Wedlug gminy ustanowienie uzupetniajacego przeznaczenia gruntow rolnych
pod sieci iurzadzenia nie wymagato uzyskania zgody oraz nie wywotuje zmiany rolniczego uzytkowania
gruntdéw, nie naruszajac przeznaczenia podstawowego.

Wedhig skarzacego pojecie ,,infrastruktura techniczna” obejmuje szeroki zakres (sktadniki te wymienia
wyrok 1l SA/Bd 25/14), a rbwniez gmina dopuszcza tutaj inwestycje z zakresu zaopatrzenia w wode, energie
elektryczna, sieci telekomunikacyjne, odprowadzanie $ciekéw. Na terenach wystepuje zroznicowanie klasy
gruntow (III, TV, V i 1V). Stanowisko gminy jest niezgodne z orzecznictwem sgdowym (wyroki 11 SA/Wr
300/15 i 147/15 z powotanym tam orzecznictwem). W pkt. 3 zadania wymieniono przepisy dopuszczajace
drogi wewnetrzne bez ustalenia ich parametrow. Okreslenie uktadu komunikacyjnego obejmuje rowniez takie
drogi. Nalezy okresli¢ ich parametry w tekscie planu (wyroki II SA/G1 99/08, Il SA/Wr 680/10, 1l SA/GI
869/11, Il SA/Wr 532/12, 169/12, 747/12, 168/13, 307/13 i463/14). Ostatni zaskarzony przepis uchwaty
przewiduje ograniczenie do niezbednych potrzeb przebywania oséb niezatrudnionych przy obshudze urzadzen.
Wedlug skarzacego przepis ten nie wigze si¢ z ochrong i ksztattowaniem tadu przestrzennego. Ustanowienie
regul obstugi urzadzen nie nalezy do kompetencji organu, za§ naruszenie przepisow kompetencyjnych réwniez
wywoluje niewazno$¢ uchwaty (wyrok I SA/Wr 1798/99, art. 28 ust. 1 u.p.z.p).

W odpowiedzi na skarge organ wniost o jej oddalenie.

Nakaz lokalizacji jednego budynku zapewnia ochron¢ przed agresywnym dziataniem developerow
i nie stanowi nadmiernej ingerencji w prawo wtasnosci. Sieci i urzadzenia infrastruktury technicznej stanowig
dozwolone uzupetnienia przeznaczenia terendw rolnych. Dopuszczajac urzadzenie drog wewngtrznych
na dziatkach budowlanych organ nie musiat ustala¢ ich parametrow. Ograniczenie pobytu ludzi na stacjach
transformatorowych wynika z przepisow odrgbnych ijest faktycznie zapewniona przez zarzadcg sieci
energetycznej, co wymagato uwzglednienia w planie.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl co nastepuje:

W rozdziale 6 zaskarzonego w czesci planu miejscowego (§ 151 nastgpne) unormowano zasady
modernizacji irozbudowy sieci iurzadzen infrastruktury technicznej (jak gdyby ograniczajgc realizacje
kompetencji wynikajacej zart. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p, w ktérych wymieniono ponadto zasady budowy).
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Wedlug brzmienia § 15 ustala si¢ lokalizacj¢ nowo budowanych sieci i urzadzen infrastruktury technicznej
w granicach 1. linii rozgraniczajacych tereny komunikacji drogowej 2. nieruchomosci przylegtych w sytuacjach
podyktowanych konieczno$cig odstgpienia od prowadzenia ich w obrgbie paséw drogowych. W § 19 p.m.
ustalono pas technologiczny przy istniejgcej linii energetycznej wysokiego napiccia oraz dopuszczono
przebudowe tej linii. W § 20 dla sieci elektroenergetycznych s$redniego i niskiego napigcia dopuszczono
ich modernizacj¢ lub przebudowe (pkt 3 przepisu) oraz dopuszczono budowe sieci iurzadzen S$redniego
i niskiego napigcia (pkt 4), ponadto dopuszczono skablowanie lub zmiany przebiegu odcinkéw napowietrznych
linii elektroenergetycznych. Dodatkowo plan w licznych, szczegétowych przepisach regulujacych
przeznaczenie terendw przewiduje uzupelniajace przeznaczenie terenu pod sieci i urzadzenia infrastruktury
technicznej (§ 25 pkt2e i § 26 pkt 2 ¢ dla terenéw zabudowy mieszkaniowej, § 27 pkt 2 pkt ¢, § 28 pkt 2e,
§ 29 pkt 2d, § 30 pkt 2 d dla terenow zabudowy ustugowej, § 37 pkt 2d i § 38 pkt 2b dla terenéw zabudowy
techniczno-produkcyjnej, § 42 pkt 2 dla terendéw zieleni i wod). Ustalono ponadto tereny przeznaczone pod
drogi publiczne (§ 43-45) oraz drogi wewngtrzne oznaczone na rysunku planu (§ 46) i ciagi pieszo — jezdne
(§ 47) lub rowerowe (§ 48), okreslajagc ich parametry oraz wymieniajac szczegdlowo rodzaje infrastruktury
technicznej dopuszczone do umieszczania na tych terenach. Osobno wskazano tereny infrastruktury technicznej
z zakresu energetyki, systemow fotowoltaicznych i dla przepompowni $ciekow (§ 49-51).

Z wszystkich tych przepisow skarzacy zakwestionowal wazno$¢ jedynie wskazanych fragmentow
§ 20 (pkt 3, 4 i cze$ciowo pkt 5) z uwagi na brak doprecyzowania lokalizacji nowych sieci i urzadzen $redniego
i niskiego napiecia lub zmienionych odcinkéw linii napowietrznych, a nawet dopuszczenie modernizacji lub
przebudowy sieci iurzadzen. W ocenie Sadu kwestionowany przepis nie narusza zasad sporzadzania planu
ustanowionych w art. 15 ust. 2 pkt 9 i 10 u.p.z.p. w powiazaniu z § 4 pkt 9 rozporzadzenia. Nie byto zrozumiate
wykluczenie moznos$ci zmodernizowania lub przebudowania istniejacych sieci i urzadzen (w tym zapewne
ponadto ich remontdéw). Wskazane powyzej przepisy W sposob ogdlny (§ 15) iszczegbtowy precyzuja
lokalizacje sieci i urzadzen. Umiejscowienie w planach miejscowych konkretnych inwestycji liniowych nie jest
konieczne (wyrok | OSK 537/13). W planie wyodrgbniono zaréwno przebieg linii wysokiego napiecia z ktorej
istnieniem zwigzane sa istotne ograniczenia sposobu wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci,
jak i lokalizacje w pasach drogowych sieci i urzadzen nie wywotujacych tak drastycznego ograniczenia tego
prawa oraz pozostate elementy infrastruktury w zakresie ograniczonym przez ich funkcje uzupelniajaca
przeznaczenie podstawowe. W przypadku prawidtowej, systemowej wyktadni wskazanych przepisow planu
nie nastgpi przy ich stosowaniu naruszenie wskazanych w skardze praw lub wartosci, a w konsekwencji zasad
(art. 28 ust. L u.p.z.p.). Ztego wzgledu Sad oddalit skarge w zakresie zadania stwierdzenia niewaznoS$ci
§ 20 p.m. jako nieuzasadniong (art. 151 p.p.s.a.).

Jak juz wskazano, plan w zakresie drog okresla uktad komunikacyjny obejmujacy konkretne drogi publiczne
i wewnetrzne wraz zich parametrami i warunkami powigzan zuktadem zewnetrznym (realizacja
art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9 rozporzadzenia). Jednak ponadto plan przewiduje dla konkretnych
terenow drogi wewnetrzne jako przeznaczenie uzupetniajace (dla terenow zabudowy mieszkaniowej
w§ 25pkt2c i§ 26 pkt2c, dla terenéw zabudowy ustugowej w § 27 pkt2a, § 28 pkt2c i§ 29pkt2b
lub w§ 30pkt2b ,miejsca parkingowe, dojazdy”, dla terenéw uzytkowanych rolniczo w § 32 pkt2
jako ,.komunikacja wewnetrzna w tym drogi wewngtrzne i miejsca postojowe” obok zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej, podobnie § 33 pkt2h, § 35dla zabudowy zagrodowej iuzupehiajaco jednorodzinnej
jako ,,garaze, wiaty, miejsca postojowe, drogi wewnetrzne” i tak samo w § 36 pkt 2 d, dla terenéw zabudowy
techniczno-produkcyjnej w§ 37 pkt2b ,komunikacja wewnetrzna, wtym drogi wewnetrzne i miejsce
postojowe” itak samo § 38 pkt2b, ale ponadto dla terenow infrastruktury technicznej co pominigto
w skardze).

W ocenie Sadu dopuszczalne jest ustalenie w planie miejscowym obok uktadu komunikacyjnego
obejmujacego rowniez drogi wewnetrzne, ktore dlatego maja mie¢ okreslone parametry, ponadto w ramach
przeznaczenia uzupetniajacego, konkretnych terenéw z dopuszczeniem urzadzenia dréog wewngetrznych
pozostajacych poza uktadem komunikacyjnym. Ustalenie takie jest w zasadzie zbedne, bowiem wykonanie na
poszczegblnych dziatkach utwardzenia terenu lub wewngtrznej w sensie dostownym drogi dojazdowej
nie koliduje wowczas z przeznaczeniem terenu podstawowym, a wrgcz temu przeznaczeniu stuzy iw nim
si¢ miesci. Oile jednak organ zdecydowal si¢ na szczegdtowe wyliczenie elementéw zagospodarowania
dzialek budowlanych, wymieniajgc przyktadowo altany, garaze, wiaty lub zielen, to trudno uznaé je
za wyczerpujace, ale przede wszystkim za naruszajgce prawo, o ile nawet dodat tam ,,drogi wewngetrzne”.
Nie jest oczywiScie pozagdane postugiwanie sie przez normodawce danym pojeciem w rozmaitych znaczeniach.
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Jednak w zaskarzonym planie w sposob wyrazny wyrdzniono drogi wewngtrzne powigzane z drogami
publicznymi, czyli stanowigce skladnik infrastruktury, oraz drogi wewngtrzne jako element urzadzenia
poszczegdlnych dzialek, pozostajace poza ukladem komunikacyjnym inie nalezy obu rodzajow drog
wewnetrznych ocenia¢ jednakowo wedtug zgodnosci z zasadami stanowienia planu. W orzecznictwie tut. Sadu
rozroznienie to wystepuje ijedynie brak okre$lenia parametrow drog wewnetrznych objetych uktadem
komunikacyjnym prowadzi do oceny o ich ustaleniu w planie sprzecznie z zasadami (wyroki Il SA/Wr 696/13,
251/14, 747/12, 532/12, i nieco bardziej rygorystycznie Il SA/Wr 179/16, ponadto patrz wyrok Il OSK 122/09
na temat droég wewnetrznych w ogolnosci). Pozostale drogi wewnetrzne, ktore ultatwiaja poruszanie
si¢ wewnatrz dziatek, nie muszg by¢ Scisle okreslone w planie miejscowym. Dlatego i w tym zakresie skarga
okazata si¢ nieuzasadniona (art. 151 p.p.s.a.).

W pozostalym zakresie objetym skarga nie ulegato watpliwosci, ze przy podejmowaniu uchwaty organ
W istotny sposob naruszyt zasady lub ponadto procedure planistyczng (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.).

Nakaz lokalizacji jednego budynku mieszkalnego na dziatce budowlanej ustanowiony dla terenow zabudowy
mieszkaniowej w istotny sposob narusza art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. Przedstawione przez organ uzasadnienie
nakazu, jakoby zapobiegal on zabudowie wielorodzinnej na terenach zabudowy jednorodzinnej
i niewystarczajace bylo ustanowienie szczegétowych wskaznikow ksztattowania zabudowy, jest oczywiscie
nieodpowiednie i bezzasadne. Wtadztwo planistyczne (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) przystuguje gminie w granicach
dozwolonych prawem (art. 7 Konstytucji) przy uwzglednieniu podustawowego charakteru planu jako aktu
prawa miejscowego (art. 94 Konstytucji), w szczegdlnosci za$ ograniczenie prawa wiasnosci nieruchomosci
(art. 140 k.c.) musi respektowaé konstytucyjng ochrong tego prawa (art. 21 ust. 1iart. 64 ust. 3) i zasade
proporcjonalnosci (wyroki II OSK 232/12, 430/08). Naruszenie tych regut prowadzace do naduzycia wladztwa
planistycznego skutkuje niewaznoscia zaskarzonego nakazu (por. wyroki II SA/Wr 499/14 i IV SA/Wa 132/11)
ustanowionego w § 26 pkt 3 lit. d. uchwaty.

W podanych wyzej fragmentach przepiséw § 31 — 36 uchwaty ustalono uzupetniajace przeznaczenie terenow
uzytkowanych rolniczo pod sieci iurzadzenia infrastruktury technicznej. Skarzacy trafnie zwrdcit uwage
na szerokie znaczenia pojgcia tych sieci 1 urzadzen (patrz uzasadnienie wyroku II SA/Bd 25/14). Tereny rolne
podlegaja jak wiadomo szczegodlnej ochronie prawnej i w tym przypadku niewystarczajgce bylo odwotanie
si¢ do uzupetniajgcego charakteru infrastruktury, bez szczegdélowego doprecyzowania jej skladnikow
mozliwych do usytuowania nawet na terenach z dopuszczong zabudowg jednorodzinng (§ 321§ 35)
lub mieszkaniowa (§ 32) oraz na terenach zabudowy zagrodowej (§ 36). Kwestie te nie budza watpliwosci
w orzecznictwie sagdowym przy wykladni art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 u.p.z.p. w powiazaniu z art. 17 pkt 6 lit. ¢
u.p.z.p. iart. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych (wyroki Il SA/Wr 147/15 i300/15, 1l SA/Kr 535/07).
Zwraca si¢ tam uwagg, ze poprzez ustalenie takiego sposobu uzytkowania nastgpuje niedozwolona zmiana
przeznaczenia terenow rolnych na cele nierolnicze bez zgody wlasciwego organu, co w istotny sposob narusza
zaréwno zasady jak i procedure uchwalania planu. Bylo bezsporne, ze czg$¢ terendow stanowig grunty rolne
klasy III, za$ ich przeznaczenie réwniez na cele zabudowy nie zmienia ich charakteru. Wskazane w tym
zadaniu skargi fragmenty przepiséw byly wiec niewazne (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.).

Przepis § 49 pkt 2 lit. a p.m. niewatpliwie uchwalony zostal bez podstawy prawnej, bowiem w zakresie
kompetencji organu do ustanowienia planu miejscowego nie miesci si¢ wprowadzenie ograniczenia pobytu
ludzi na okreslonych terenach. Sam organ stwierdza, ze unormowat tutaj kwestie regulowane w odrgbnych
przepisach, co stanowi ponadto istotne naruszenie ZTP (Dz.U. z 2016 r., poz. 283) w zakresie przewidujagcym
zakaz powtarzania, a tym bardziej przeinaczania przepisoOw ustaw i rozporzadzen w aktach prawa miejscowego.

Z tych wszystkich wzgledow oraz ponadto na podstawie art. 147 § 1iart. 200 p.p.s.a., 0rzeczono
jak w sentencji.
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