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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.141.1.2015.JW1
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 13 marca 2015r.

Dziatlajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym
(Dz. U. z2013r., poz. 594 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 10 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ we fragmencie ,,,na warunkach okre$lonych przez witasciciela sieci”, § 10 ust. 1 pkt
3 lit. d we fragmencie ,,,pod warunkiem zapewnienia dost¢pnosci do nich przez zarzgdcow poszczegodlnych
mediow”, § 10 ust. 1 pkt 8 lit. b we fragmencie ,,w porozumieniu ze wszystkimi operatorami sieci”, § 11 we
fragmencie ,,pod warunkiem udostepnienia gruntu dla realizacji celow okreslonych w planie” oraz
§ 13 ust. 1 pkt 2 we fragmencie ,,drogi wewnetrzne” uchwaty nr I11/27/2015 Rady Miejskiej w Twardogorze
z dnia 12 lutego 2015 r. w sprawie: uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
terenu dziatek nr 27/2, 27/3, 27/4, 27/5 AM 1 polozonych w obrebie Drogoszowice, gmina Twardogoéra.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Twardogorze, powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z2013r., poz. 594 ze zm.) oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2015 r., poz. 199) — dalej takze jako:
ustawa, podjeta na sesji wdniu 12 lutego 2015 r. uchwale w sprawie: uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatek nr 27/2, 27/3, 27/4, 27/5 AM 1 potozonych w obrebie
Drogoszowice, gmina Twardogora — dalej takze jako: uchwata.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do Organu Nadzoru w dniu 17 lutego 2015 .
W toku badania legalno$ci uchwaty Organ Nadzoru stwierdzit, Ze jej:

— §10ust. L pkt 31lit. ¢ we fragmencie ,,na warunkach okres§lonych przez wlasciciela sieci”,
§ 10 ust. 1 pkt 3 lit. d we fragmencie ,,pod warunkiem zapewnienia dostepno$ci do nich przez zarzadcow
poszczeg6lnych mediow” oraz § 10 ust. 1 pkt 8lit. b we fragmencie ,,w porozumieniu ze wszystkimi
operatorami sieci” uchwaly zostaty podjete z istotnym naruszeniem art. 20 ust. 1 i art. 28 ust. 1 w zwiazku
zart. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz § 4 pkt 9 lit.
a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587) — dalej: jako
rozporzadzenie, polegajacego na naruszeniu zasad sporzadzania planu i przekroczeniu upowaznienia
ustawowego do uregulowania w planie miejscowym zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej;
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— § 11 we fragmencie ,,pod warunkiem udostepnienia gruntu dla realizacji celow okreslonych w planie”
zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 20 ust. 1 i art. 28 ust. 1 w zwiazku z art. 35 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym;

— §13ust. 1 pkt 2we fragmencie ,drogi wewn¢trzne” zostal podjety zistothym naruszeniem
art. 20 ust. 1i art. 28 ust. L w zwigzku zart. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz wzwigzku z § 4 pkt 9lit. arozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, polegajacym na
naruszeniu zasad sporzadzenia planu miejscowego w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej poprzez brak okreslenia parametréw dla drog
wewngtrznych.

1. W § 10 ust. 1 uchwaty zostaly zamieszczone, migdzy innymi, regulacje zgodnie z ktorymi: ,,Na
obszarze objetym planem, o ile przepisy dziatu II nie Stanowia inaczej, obowiazuja nastepujace ustalenia:
[...] 3) w zakresie rozbudowy i budowy sieci infrastruktury technicznej ustala si¢: [...] ¢) przebudowa sieci
uzbrojenia terenu kolidujgca z planowanym zainwestowaniem, na warunkach okreslonych przez wlasciciela
sieci; d) dopuszcza si¢ budowe urzadzen infrastruktury technicznej na terenach wlasnych inwestorow, pod
warunkiem zapewnienia dostgpnosci do nich przez zarzadcéw poszczegdlnych mediow; [...] 8) w zakresie
telekomunikacji ustala si¢: [...] b) obowigzuje lokalizowanie sieci telekomunikacyjnych we wspdlnych
kanatach zbiorczych w porozumieniu ze wszystkimi operatorami sieci [...]”. Realizacj¢ poszczegolnych
postanowien planu dotyczacych zasad rozbudowy ibudowy systeméw infrastruktury technicznej
uzalezniono zatem od uzyskania warunkow okreslonych przez wtasciciela sieci, dzialan zarzadcoéw lub
uzyskania porozumien z operatorami Sieci.

W powyzszych przepisach doszto do naruszenia kompetencji do okre$lenia w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw
komunikacji i infrastruktury technicznej wyrazonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zakres przedmiotowy i granice kompetencji do okreslenia tych zasad
skonkretyzowano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia.

Zaréwno w ustawie, jak i rozporzadzeniu okreslono jednoznacznie materi¢ przekazang do uregulowania
i mieszczacg si¢ w granicach wiladztwa planistycznego gminy. Nalezy pamigtaé, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, ktorego podstawowym celem jest
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Akt ten swoimi postanowieniami wigze wiascicieli
(uzytkownikow wieczystych) nieruchomosci gruntowych polozonych na jego obszarze, a takze organy
administracji publicznej. Postanowienia planu maja ponadto bezposredni wptyw na sfere prawa wilasnosci
wobec nieruchomosci zlokalizowanych na terenach objetych jego zakresem. Zuwagi na powyzsze,
postanowienia uchwaly musza by¢ formulowane w sposdb jednoznaczny, dookreslony iniebudzacy
watpliwosci interpretacyjnych co do zakresu ingerencji w sfere prawa wlasnosci jednostki.

Rada nie moze zatem wprowadza¢é do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
postanowien, ktére przyznaja okreSlonym podmiotom uprawnienie do okreSlania warunkow (czy
uzgodnienia w ramach porozumienia warunkéw) wobec wprowadzanych w planie zasad rozbudowy
i budowy systemow infrastruktury technicznej. Postanowienia te powinny by¢ sformutowane jednoznacznie,
a nie warunkowo, w zaleznosci od stanowiska wymienionych podmiotéw. Za niedopuszczalne nalezy wigc
uzna¢ przyznanie wspomnianych uprawnien inatozenie korespondujacych znimi ograniczen
W wykonywaniu prawa wlasnosci na innych adresatow, w przypadku braku wyraznego upowaznienia
W przepisach rangi ustawowej.

W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dziatania na podstawie i W
granicach prawa nalezy przyja¢, ze organ stanowiacy, podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa
miejscowego jak i akty, ktore nie sa zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu 0 norme
ustawowa, musi Sci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustawa, co zreguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwojna role
— formalng, tworzac podstawe kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac
gwarancjg spojno$ci systemu prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardéwno w doktrynie, jak
réwniez w orzecznictwie ugruntowatl si¢ poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze
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kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto
nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposdb Scisty, literalny.
Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Zatem jezeli organ stanowigcy wychodzi poza wytyczne
zawarte w upowaznieniu badz dziata bez upowaznienia mamy do czynienia z przekroczeniem kompetencji,
co musi skutkowa¢ stwierdzeniem niewaznos$ci wskazanych fragmentéw uchwaty.

2. Zgodnie z § 11 uchwaly: ,Tereny, dla ktorych plan ustala inne przeznaczenie, moga by¢
wykorzystywane w sposéb dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie z przeznaczeniem pod
warunkiem udostepnienia gruntu dla realizacji celow okreslonych w planie”.

W art. 35 ustawy ustalono natomiast, ze tereny, ktorych przeznaczenie plan miejscowy zmienia, moga
by¢ wykorzystywane w sposob dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie z tym planem,
chyba ze w planie ustalono inny sposob ich tymczasowego zagospodarowania. Oznacza to, ze organ
stanowigcy gminy moze ustali¢ inny niz dotychczasowy sposdb tymczasowego zagospodarowania terenu.
Jezeli jednak takiego innego sposobu nie okreSlono w planie, to tereny, dla ktorych plan ustala inne
przeznaczenie, moga by¢ wykorzystywane w sposob dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania
zgodnie z przeznaczeniem. Ustawa nie stawia przy tym zadnych wymogow jakie nalezatoby spelié aby
moéc tymczasowo wykorzystywacé teren w sposob dotychczasowy. Nie udziela réwniez radzie gminy
uprawnienia do tego, aby takie wymogi postawila. Czym innym jest bowiem uprawnienie do okreslenia
innego sposobu tymczasowego wykorzystania terenu, a czym innym okre$lenie warunkéw na jakich teren
bedzie mozna tymczasowo wykorzystywaé w sposob dotychczasowy. Do oceny tej regulacji adekwatne sa
zatem uwagi dotyczace konieczno$ci dziatania na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego,
poczynione we wczesniejszym punkcie niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego. Przy stanowieniu
wskazanego fragmentu uchwaly dziatano poza granicami upowaznienia.

Regulacja wprowadzona przez prawodawce miejscowego nie znajduje zadnego uzasadnienia
w podstawach prawnych do ustanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, atym
samym stanowi istotne naruszenie prawa powodujace koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci § 11 uchwaty
we fragmencie ,,pod warunkiem udostgpnienia gruntu dla realizacji celow okreslonych w planie”.

3. W § 13 ust. 1 pkt 2 uchwaty okreslono: ,,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem MN
ustala si¢: [...] 2) przeznaczenie uzupetiajace: drogi wewnetrzne |[...]”.

Regulacja ta oznacza, ze w miejscowym planie dopuszczono drogi wewnegtrzne jako przeznaczenie
uzupelniajace bez podania ich parametrow. Organ stanowigcy gminy nie okreslit w uchwale Zadnych
parametrow dla ewentualnych drég wewngtrznych. Cze$¢ tekstowa planu nie zawiera w tym zakresie
jakichkolwiek rozstrzygnie¢ merytorycznych.

Zgodnie zart. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie
miejscowym okre$la si¢ obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej. Z kolei w § 4 rozporzadzenia ustalono wymogi dotyczace stosowania
standardow przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego. W punkcie 9 tego paragrafu
ustawodawca wskazal, Ze ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych,
b) okre§lenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem
zewnetrznym, c¢) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilosé
miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow
ustugowych i produkcyjnych.

Co istotne, ani ustawa, ani rozporzadzenie, zobowigzujac do okreslenia uktadu komunikacyjnego i jego
parametrow, nie ograniczajg tego uktadu wylacznie do drég publicznych, obejmujac nim wszystkie drogi
wystepujace w ramach ustalen planu, w tym drogi wewngtrzne. Tym samym, okreslenie zasad budowy
systemu komunikacji, w tym okreslenie uktadu komunikacyjnego wraz z jego parametrami, obejmuje caty
uktad komunikacyjny okreslony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, czyli zardéwno
drogi publiczne w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr
19, poz. 115 ze zm.), jak i drogi wewnetrzne.
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Dla przedmiotowej sprawy istotne jest znaczenie pojgcia parametru w rozumieniu § 4 pkt
9 rozporzadzenia, co ustalone zostalo w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. Wskazano, ze to
,»szerokos¢ drogi w liniach rozgraniczajacych musi by¢ uznana za parametr w rozumieniu § 4 pkt 9 lit.
arozporzadzenia zdnia 26 sierpnia 2003 r. iniejest to pojecie tozsame z okresleniem linii
rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania ujawnianej na
rysunku planu § 7 pkt 7 [...] rozporzadzania” (wyrok WSA z dnia 2 lipca 2008 r., 1l SA/GI 99/08, LEX nr
459361). Tozsamy poglad prezentuje Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (porownaj: wyrok
WSA z dnia 10 lutego 2011 r., Il SA/Wr 680/10, CBOSA).

Nalezy nadto podkresli¢, ze okreSlajac parametry drég lokalnych prawodawca zwigzany jest
rozporzadzeniem Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 43, poz. 430), ktore
okresla minimalne szeroko$ci poszczegdlnych kategorii drog. Uwzglednienia wymaga jednak, ze zgodnie
z § 1 tego rozporzadzenia dotyczy ono warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne
i zwigzane z nimi urzadzenia budowlane oraz ich usytuowanie. Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych, drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela si¢ na: drogi krajowe, drogi
wojewodzkie, drogi powiatowe idrogi gminne, ado drog gminnych, jak stanowi art. 7 ust. 1 ustawy
0 drogach publicznych, zalicza si¢ drogi o znaczeniu lokalnym niezaliczone do innych kategorii, stanowiace
uzupelniajacg sie¢ drég stuzacych miejscowym potrzebom, z wylgczeniem drog wewnetrznych. Z Kolei
mianem drég wewnetrznych, jak stanowi art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, okresla si¢ drogi,
parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych
i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze skoro drogi wewngtrzne nie sg drogami publicznymi,
rozporzadzenie w sprawie warunkow technicznych nie znajduje zastosowania w zakresie okres$lenia ich
parametrow. Niemniej jednak, brak zaliczenia dréog wewnetrznych do drég publicznych i nieobjecie ich
regulacjami rozporzadzenia w sprawie warunkow technicznych drog nie oznacza dowolnosci w zakresie
ustalen parametrow dla drog wewnetrznych, w tym ich nieokreslenia w czgsci tekstowej planu.

Nalezy bowiem wskazaé, ze: ,.konkretyzacjg obowigzku okreslonego w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. jest
§ 4 rozporzadzenia. Ten ostatnio wymieniony przepis wyraznie stanowi o wymogach dotyczacych
stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego. Nie zwalnia z tego
obowigzku okreslenie parametrow drog jedynie na rysunku planu. [...] Obowiazkiem organu planistycznego
jest ich okreslenie w tekscie planu. Z zadnego bowiem przepisu prawa nie wynika, ze parametr odnoszacy
si¢ do szerokosci drogi ma by¢ tozsamy z minimalna szeroko$cia okreslong w rozporzadzeniu. To wlasnie
organ planistyczny jest uprawniony i zobowigzany do skonkretyzowania tego parametru poprzez wskazanie
W czesci tekstowej planu szerokosci drog w liniach rozgraniczajacych. Oczywiscie moze to uczyni¢ poprzez
wskazanie minimalnych szerokos$ci zar6wno w taki sam sposob, jak to zostalo okreslone w rozporzadzeniu,
ale moze rowniez parametr ten okresli¢ inaczej, byle szerokos$¢ ta nie byla mniejsza, niz okreslona
W rozporzadzeniu. W tym zakresie organowi planistycznemu przystuguje pewna swoboda planistyczna.
Swoboda ta nie obejmuje jednak mozliwosci catkowitego pominiecia okreslenia parametréw drog w czesci
tekstowej planu” (wyrok WSA z dnia 29 lutego 2012 r., IT SA/Gl 869/11, LEX nr 1122784). Powyzsze
twierdzenia pozostaja aktualne rowniez w zakresie parametrow drog wewngtrznych, opisanych
w zakwestionowanym fragmencie uchwaty.

Prawidlowo$¢ zajetego stanowiska znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu (poréwnaj: wyroki IT SA/Wr 532/12, 11 SA/Wr 169/12, 11 SA/Wr 747/12,
I1 SA/Wr 168/13, Il SA/Wr 307/13 w CBOSA).

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzam jak na wstepie.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktora nalezy wnie§¢ za posrednictwem organu
nadzoru — Wojewody Dolno$laskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa W zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski:
T. Smolarz
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