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Sedziowie WSA: Beata Jezielska, Ewa Osipuk.

Sentencja

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Olsztynie po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w
dniu 18 lutego 2021 r. sprawy ze skargi Wojewody Warminsko - Mazurskiego na uchwate
Rady Miejskiej w Olsztynku z dnia 28 lutego 2019 r. nr VII-50/2019 w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla linii wysokiego napigcia Olsztynek - Biesal
stwierdza niewaznos¢ § 13 pkt

1) zaskarzonej uchwaty.

Uzasadnienie faktyczne

Rada Miejska w Olsztynku podjeta 28 lutego 2019 r. uchwate Nr VII-50/2019 w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla linii wysokiego
napi¢cia Olsztynek-Biesal.

Wojewoda Warminsko-Mazurski ztozyt skarge na powyzsza uchwalg, wnoszac o
stwierdzenie jej niewazno$ci w cze¢sci dotyczacej § 13 pkt 1.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda podnidst, ze przystugujace gminie wtadztwo planistyczne
oznacza, ze rada gminy moze okresla¢ zasady ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania
terenu, lecz nie moze scedowac tych uprawnien na inny organ ani tym bardziej nie moze
przekaza¢ kompetencji do okreslenia tych zasad innym podmiotom. Zarzucit, ze zaskarzona
cze$¢ planu miejscowego narusza prawo w zakresie dotyczacym zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W § 13 pkt 1 Rada zawarta ustalenia
dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej, postanawiajac, ze na catym obszarze planu dopuszcza si¢ prowadzenie, budowg,
rozbudowg, przebudowe i1 remont sieci infrastruktury technicznej i lokalizacje zwiazanych z
nimi urzagdzen z zachowaniem przepiséw odrgbnych, w szczegdlnosci dotyczacych ochrony
gruntéw rolnych i lesnych. Wprowadzajac powyzszy przepis Gmina przekroczyla granice
wladztwa planistycznego, przez ustalenie w spos6b niejednoznaczny przeznaczenia terenu i
scedowanie na inne podmioty, wyst¢pujace w procesie inwestycyjnym, uprawnienia do
okreslenia lokalizacji obiektéw i urzadzen infrastruktury technicznej, innych niz linie
wysokiego napigcia. Wojewoda stwierdzil, ze stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy z 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945),



dalej: "u.p.z.p.", w planie miejscowym powinno zosta¢ okreslone przeznaczenie terenu oraz
linie rozgraniczajagce tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych  zasadach
zagospodarowania. Mimo zamieszczenia linii rozgraniczajagcych w czesci graficznej planu, §
13 pkt 1 planu umozliwia realizacj¢ inwestycji infrastruktury technicznej na terenach o innym
przeznaczeniu. Zgodnie z § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

(Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587), dalej: "rozporzadzenie", ustalenia dotyczace zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej
powinny zawiera¢ okreslenie uktadu komunikacyjnego 1 sieci infrastruktury technicznej wraz
z ich parametrami. Uchwalony plan, w kwestionowanym przepisie, nie okresla lokalizacji czy
kierunkowego przebiegu (uktadu) urzadzen technicznych, za wyjatkiem linii wysokiego
napi¢cia. Tres¢ kwestionowanego przepisu wprowadzita zatem mozliwo$¢ rozstrzygnigcia
tych kwestii na etapie projektowania i realizacji inwestycji, pozostawiajagc to w gestii
inwestorow.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Olsztynku wniosta o oddalenie skargi i zasadzenie
kosztéw postgpowania sagdowego.

Podniosta w uzasadnieniu, ze istnienie sieci 1 urzadzen infrastruktury na terenach
przeznaczonych pod zabudowe nie moze by¢ formg innego przeznaczenia terenu, gdyz sieci
sg elementem komplementarnym dla zabudowy, gdyz ich istnienie lub mozliwos$¢ realizacji
warunkuje mozliwo$¢ zabudowy terenu. Wynika to z konstrukcji rozporzadzenia, w
zataczniku ktérego wskazano rodzaje barwnych oznaczen przeznaczen terenu, stwarzajac
jednoczesnie katalog podstawowych form przeznaczenia terenu. Wymienione w osobnej
kategorii przeznaczenia "tereny infrastruktury technicznej" nie dotycza przebiegu odcinkéw
sieci obstugujacych tereny zabudowy, lecz realizacji zabudowy zwigzane] wylacznie z
funkcjonowaniem danej infrastruktury.

Rada Miejska wyjasnita, ze przedmiotowy plan miejscowy ze wzgledu na charakter
inwestycji liniowej, ktérej w przewazajacej czegsci dotyczy, dzieli p6tnocng czg$¢ gminy na
dwie czesci. Inwestycja bedzie przecinata szereg istniejagcych podziemnych sieci
infrastruktury (gazociag, wodociag), ale jednoczesnie podtgczenie kolejnych miejscowosci do
istniejacych sieci moze odbyC si¢ wylacznie przez teren planu miejscowego w realnych
ekonomicznie wariantach. Stwierdzita, Zze nie jest w stanie przewidzie¢ doktadnych
lokalizacji infrastruktury taczacej istniejace systemy badz obstugujacej nowe miejscowosci,
gdyz to okaze si¢ dopiero na etapie projektowania. Rada stwierdzita, ze zaznaczanie w planie
miejscowym o rozcigglosci 15 km miejsc, w ktérych w przysztosci moze pojawié si¢ tego
typu infrastruktura, jest niemozliwe. Co wigcej, sztywne wskazanie tych lokalizacji,
wigzaloby si¢ najpewniej z konieczno$ciag zmiany planu w przypadku przystgpienia do
faktycznego projektowania nowych sieci, co bytoby to wysoce niegospodarne i1 nieracjonalne.
Rada Miejska nie zgodzita si¢ z zarzutem Wojewody, ze § 13 pkt 1 planu dopuszcza
lokalizacje¢ infrastruktury w sposob blizej nieokreslony. W ocenie Rady Miejskie;,
przywotany przepis nalezy interpretowac z perspektywy konkretnego aktu planistycznego, w
tym jego granic. Z uwagi na fakt, ze skarzony plan ma charakter liniowy, kwestionowane
przez Wojewodg ustalenie dopuszcza w niezwykle waskim zakresie lokalizacj¢ infrastruktury



technicznej. Waski zakres planu determinuje rownie waski zakres mozliwosci lokalizacji
systemOw komunikacji i infrastruktury technicznej i po analizie zakresu planu zapis zawarty
w § 13 pkt 1 uchwaly zostal uznany za optymalny. Rada Miejska podniosta ponadto, ze
wypelniajgc swoje obowigzki nadzorcze, Wojewoda nie wnidst zastrzezen do projektu planu.

Uzasadnienie prawne

Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 5 i pkt 6 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, z p6zn. zm.), dalej: "p.p.s.a.", zakres
kontroli administracji publicznej sprawowanej przez sagdy administracyjne obejmuje takze
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego 1 terenowych organéw administracji rzagdowej oraz inne akty organdéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

Zaskarzona uchwatla stanowi akt prawa miejscowego, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 5
p.p.s.a. Stosownie zas do art. 147 § 1 p.p.s.a. sad, uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o
ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 1 6, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny
wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zaskarzona uchwala podjeta zostata na podstawie art. 20 ust. 1 u.p.z.p. Nalezy zaznaczy¢, ze
uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest wyrazem tzw.
wladztwa planistycznego, ktére posiada gmina. Moze ona samodzielnie decydowaé o
sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajac do planu miejscowego badz to precyzyjne
zapisy, badz tez postanowienia ogélne dla poszczegdlnych terenéw. Zgodnie jednak z art. 28
ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwo$ci organéw w tym zakresie,
powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci. Pojecie "trybu sporzadzania
planu miejscowego", zwanego tez "procedurg planistyczng", ktérego zachowanie stanowi
przestanke formalnoprawng zgodnos$ci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
z przepisami prawa, odnosi si¢ do sekwencji czynno$ci, jakie podejmuje organ w celu
doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego, poczawszy od uchwaty o przystgpieniu do
sporzadzania planu, a skofczywszy na jego uchwaleniu. Natomiast pojecie "zasad
sporzadzania planu  miejscowego”, ktérych uwzglednienie stanowi przestanke
materialnoprawng zgodnos$ci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z
przepisami prawa, nalezy wigza¢ z samym sporzadzeniem (opracowaniem) aktu
planistycznego, a wigc z merytoryczng zawartoscig tego aktu (czes$¢ tekstowa, graficzna i
zalaczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardéw dokumentacji planistycznej (por.
wyroki NSA z 25 maja 2009 r., I OSK 1778/08 oraz z 11 wrze$nia 2008 r., Il OSK 215/08 -
wszystkie ~ wyroki  powotane w  uzasadnieniu  dostgpne s3 na  stronie
www.orzeczenia.nsa.gov.pl). Nalezy przy tym podkresli¢, ze kompetencja gminy do
planowania miejscowego, wyrazajgca si¢ w samodzielnym ksztaltowaniu sposobu
zagospodarowania obszaru podlegajacego jej witadztwu planistycznemu, moze byc
realizowana pod warunkiem dziatania w granicach i na podstawie prawa, nie naduzywania
tego wladztwa.



Obligatoryjne i fakultatywne elementy planu miejscowego okresla art. 15 u.p.z.p. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze "obligatoryjno$¢" elementéw wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p.
oznacza, ze plan miejscowy musi zawiera¢ poszczegdlne ustalenia, o ktérych mowa w
powolanym przepisie, tylko gdy okolicznosci faktyczne dotyczace obszaru objetego planem,
wynikajagce zwlaszcza z istniejagcego lub planowanego przeznaczenia 1 sposobu
zagospodarowania terenu, uzasadniaja dokonanie takich ustalen (por. wyrok NSA z 20
kwietnia 2016 r., II OSK 1993/14). Zatem, pomini¢cie okreslonych elementéw dla danego
terenu, wymienionych w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., musi by¢ obiektywnie uzasadnione.
Przechodzac do oceny zasadno$ci zarzutu podniesionego w skardze nalezy stwierdzié, ze
zasadnie Wojewoda kwestionuje § 13 pkt 1 uchwaty, zawierajacy ustalenia dotyczace zasad
modernizacji, rozbudowy i1 budowy systeméw komunikacji 1 infrastruktury techniczne;,
przewiduje, ze na calym obszarze planu dopuszcza si¢ prowadzenie, budowe, rozbudowe,
przebudowe 1 remont sieci infrastruktury technicznej 1 lokalizacj¢ zwigzanych z nimi
urzagdzen z zachowaniem przepisOw odrgbnych, w szczegdlnosci dotyczacych ochrony
gruntéw rolnych i lesnych.

Powyzszy zapis umozliwia lokalizacj¢ infrastruktury technicznej i zwigzanych z nimi
urzadzen na calym obszarze objetym uchwalonym planem miejscowy, w sposéb dowolny.
Nie kwestionuje tego takze Rada Miejska, uzasadniajac przestankami ekonomicznymi
wprowadzenie tego zapisu.

Kwestionowany przepis przez to, ze dopuszcza dowolny przebieg przewidzianych do
realizacji urzadzen infrastruktury technicznej narusza art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. oraz § 4 pkt
9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.
1587). W art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. wyrazona jest kompetencja do okre§lenia w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad dotyczacych modernizacii,
rozbudowy 1 budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, a jej zakres
przedmiotowy 1 granice skonkretyzowano w § 4 pkt 9 ww. rozporzadzenia. Art. 15 ust. 2 pkt
10 u.p.z.p. ustanawia obowigzek okre§lenia w planie zasad modernizacji, rozbudowy i
budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej. Zgodnie za§ z § 4 pkt 9
rozporzadzenia zasady te powinny zawierac:

a) okreslenie ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich
parametrami oraz klasyfikacja ulic 1 innych szlakéw komunikacyjnych,

b) okreslenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury techniczne;j
z uktadem zewnetrznym,

c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilos¢
miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub iloSci zatrudnionych albo
powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych.

Brak jednoznacznego ustalenia sposobu przebiegu sieci infrastruktury technicznej powoduje,
ze moga by¢ one poprowadzone w sposéb dowolny, okreslony w projekcie technicznym, a
zatem z pomini¢ciem procedury uchwalania planu miejscowego. Takiego dziatania nie
mozna pogodzi¢ z konstytucyjng zasada demokratycznego panstwa prawa i dziatania
organéw administracji publicznej na podstawie prawa i w jego granicach. Zgodnie bowiem z
art. 3 u.p.z.p. to do zadan wiasnych gminy, a nie do inwestora czy projektanta nalezy



ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w szczegdlnosci przez
uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Tylko bowiem gmina
posiada wtadztwo planistyczne i uprawnienia tego nie moze przekazywac innym podmiotom,
do czego de facto prowadzi zaskarzony zapis planu.

Kwestionowany przepis narusza tez nadrzedng zasade funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, wynikajacg z art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg organy samorzadu
terytorialnego dzialajg na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie (por. np.
wyrok NSA z 6 kwietnia 2011 r. II OSK 124/11). Wprowadzanie w akcie prawa
miejscowego okreslonych kompetencji wiladczych dla innego podmiotu nie ma bowiem
oparcia w przepisach prawa, w tym w art. 15 u.p.z.p., czym narusza zasade legalizmu (art. 7
Konstytucji RP). Doda¢ nalezy, ze w prawie publicznym obowigzuje zakaz domniemania
kompetencji wiladczych. Stad tez normy kompetencyjne powinny byc¢ interpretowane w
sposéb Scisty, a w szczegdlnosci nie jest tu mozliwe stosowanie analogii. W szczegdlnosci z
przyznaniem kompetencji nie nalezy utozsamia¢ przepisOw okreslajacych zakres dziatania
(zainteresowania) danego organu (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca
2000 r., K25/99, OTK 2000/5/141).

Bez wptywu na ocen¢ zaskarzonego przepisu planu pozostaja argumenty Rady Miejskiej, ze
nie jest ona w stanie przewidzie¢ doktadnych lokalizacji infrastruktury taczacej istniejace
systemy i1 obstugujacej nowe miejscowosci, zatem na etapie projektowania infrastruktury
zostanie to ustalone. Jak wyzej stwierdzono, organ stanowiacy gminy nie moze legalnie zrzec
si¢ posiadanych kompetencji na rzecz innego podmiotu, w tym przedsiebiorstw
dysponujacych urzadzeniami przesytowymi.

Stwierdzone naruszenie stanowi o istotnym naruszeniu zasad uchwalenia planu miejscowego.
Majac na uwadze powyzsze, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad stwierdzil niewaznosc §
13 pkt 1 zaskarzonej uchwaty.

Przedmiotowa skarga zostala rozpoznana na posiedzeniu niejawnym w trybie art. 119 pkt 2

p.p-s.a.



