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WYROK NR Il SA/WR 611/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 13 listopada 2014 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak

Sedziowie Sedzia NSA Halina Kremis — spr.
Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

Protokolant Asystent sedziego Malwina Jaworska

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 13 listopada 2014 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Gminy Kobierzyce

z dnia 8 maja 2014 r. nr XL/583/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Krolikowice

I. stwierdza niewaznos$¢ § 10 ust. 1 oraz § 12 ust. 6 lit. e i f zaskarzonej uchwaly;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie wskazanym w pkt. | nie podlega wykonaniu;

I1l. zasadza od Gminy Kobierzyce na rzecz Wojewody DolnoS$laskiego kwote 240 zt (stownie: dwiescie
czterdziesci) tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski, dzialajac jako organ nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, wnidst
skarge na wskazane ponizej regulacje zawarte w uchwale Rady Gminy Kobierzyce z dnia 8 maja 2014 roku
nr XL/583/114 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrgbu wsi Kroli-
kowice. Strona skarzaca powotata si¢ na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U.z 2013 r., poz. 594 ze zm.) oraz art. 50 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.). Wojewoda wniost o: 1. stwierdze-
nie niewaznos$ci nastgpujacych regulacji zawartych w uchwale Rady Gminy Kobierzyce z dnia 8 maja 2014
roku nr XL/583/114 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrgbu wsi
Kroélikowice: 1. § 10 ust. 1 z powodu istotnego naruszenia art. 4 ust. 1 oraz art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.), W zwiazku
z art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U z 1997 r. Nr 78, poz. 483
ze zm.), 2. § 12 ust. 6 lit. e i f z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. 0 utrzymaniu czysto-
$ci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2013 r., poz. 1399 z p6zn. zm.). II. Na podstawie art. 200 ustawy Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi o zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm przepisa-
nych.

Na uzasadnienie skarzacy wskazal, ze Rada Gminy Kobierzyce podjeta w dniu 8 maja 2014 roku uchwate
nr XL/583/114 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrebu wsi Kroli-
kowice. Podejmujac t¢ uchwale rada wykorzystata kompetencj¢ przyznana jej na mocy art. 20 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktéorym plan miejscowy uchwala rada gminy, po
stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium, rozstrzygajac jednoczes$nie o Sposobie rozpatrzenia uwag
do projektu planu o sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej,
ktore naleza do zadan wtasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach pu-
blicznych. Czgs¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, czg$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stano-
wia zataczniki do uchwaty. W § 10 ust. 1 uchwaty rada postanowita: ,,dla zabudowy jednorodzinnej dopuszcza
si¢ realizacj¢ na danej dziatce budowlanej nie wigcej niz 2 wolno stojacych budynkow niemieszkalnych (budy-
nek gospodarczy, garaz)”. W tym przepisie uchwaly wprowadzono ograniczenie w uzytkowaniu terenu polega-
jace na dopuszczeniu lokalizacji maksymalnie dwoch wolno stojacych budynkéw niemieszkalnych na dziatce
budowlanej. Przepis ten niewatpliwie stanowi ograniczenie uprawnien przystugujacych wiascicielowi nieru-
chomosci. W badanym przypadku, wtasciciel dziatki budowlanej po wybudowaniu na niej wskazanych budyn-
kow, z uwagi na ten zapis uchwaly nie bedzie mial mozliwosci dalszej zabudowy. Nawet w razie gdy przewi-
dywana zabudowa pozostatej czeSci dziatki miataby spelnia¢ wszystkie zasady ksztattowania zabudowy oraz
wskazniki zagospodarowania terenu okre$lone w miejscowym planie, realizacja inwestycji nie bedzie mozliwa.
Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy: ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz
okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego. W art. 6 ust. 1 ustawy stanowi si¢ natomiast, ze: ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz z innymi przepisami. sposéb wykonywania prawa wlasnosci
nieruchomosci. Jednoczesnie, w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP podkresla sig, ze: wlasnos¢ moze by¢ ograniczona
tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa witasnosci. Ponadto, w art. 1
ust. 2 pkt 7 ustawy stanowi si¢ rowniez, ze w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgled-
nia¢ prawo wlasnosci. Warto zatem zauwazy¢, ze wprawdzie wtadztwo planistyczne oparte jest na ustawowym
umocowaniu do wprowadzania ograniczen w konstytucyjnie chronionych prawach jednostki, jednak wlasno$é
moze by¢ ograniczona tylko w zakresie w jakim nie narusza to istoty prawa wiasnosci, a kazde ograniczenie
musi by¢ poparte konkretnym przepisem ustawy. Wobec tego, w toku postgpowania nadzorczego wojewoda
skierowat do Wojta Gminy Kobierzyce prosbe o przedstawienie przestanek wprowadzenia do uchwaty kwe-
stionowanego zapisu. W odpowiedzi wojt wyjasnit, ze wprowadzenie ograniczenia w zabudowie dziatki bu-
dowlanej wynika z obowiazku ustawowego art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. W ocenie organu nadzoru samo powotanie si¢ na przepis ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, bez jednoczesnego wskazania okolicznosci faktycznych lub prawnych uzasadniajacych wpro-
wadzenie ograniczen w zabudowie (np. uwarunkowania topograficzne lub polozenie terenéw w sasiedztwie
linii kolejowych) nie stanowi wystarczajacej podstawy do wkraczania w podlegajace ochronie prawo wtasno-
Sci. Tego typu dzialanie nalezy uznaé za podjete bez podstawy prawnej. Co istotne wprowadzenie w planie
wszelkich ograniczen w wykonywaniu prawa wlasno$ci musi znajdowa¢ uzasadnienie w istnieniu celu publicz-
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nego, ktorego osiagnigcie nie jest mozliwe poprzez zastosowanie metod o nizszym stopniu ingerencji w upraw-
nielnia jednostki. Zgodnie z Wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 lutego 2010 r. (Sygn. akt
Il OSK 1959/09): ,,Gmina to wspolnota mieszkancow, a jej zadaniem podstawowym jest zaspokajanie potrzeb
tej wspoélnoty (art. 166 ust. 1 Konstytucji). Oznacza to, ze prowadzac konkretna polityke w ramach przyzna-
nych kompetencji, w tym planistyczna, gmina obowigzana jest zwraca¢ uwage na potrzeby wszystkich miesz-
kancow. Kazdy bowiem mieszkaniec gminy, cztonek wspolnoty samorzadowej, ma prawo oczekiwacé, ze jego
interesy beda brane pod uwage w dziataniach gminy. Na gruncie planowania przestrzennego konieczne jest
zatem takie wywazenie interesow aby w jak najwickszym stopniu zabezpieczy¢ i rozwiazaé potrzeby wspolno-
ty, jednak w jak najmniejszym stopniu naruszajac prawa wiascicieli nieruchomosci objetych planem. Ograni-
czenie wlascicieli w ich prawie wlasnosci, czego mozna spodziewac si¢ po miejscowym planie zagospodaro-
wania, uzasadnia tylko cel publiczny, ale takze tylko wowczas, gdy innego rozwiazania, cho¢ go szukano, nie
mozna byto znalez¢. Whadztwo planistyczne gminy nie moze polegaé zatem na zupeinej swobodzie i dowolno-
$ci w planowaniu co do przeznaczenia terenu, gdyz konieczne jest uwzglednienie w planowaniu i zagospoda-
rowaniu prawa wilasnosci, z mocy art. 1 ust. 1 pkt 7 ustawy o planowaniu. Nieprzestrzeganie tego spowoduje,
ze uprawnienie gminy do ustalania przeznaczenia terenu i SPOSObu zagospodarowania, moze zosta¢ naduzyte,
a ustalenia planu, ktore beda wynikiem tego naduzycia, moga okaza¢ si¢ prawnie wadliwe.".

Zdaniem wojewody, w przypadku kwestionowanej uchwaty doszto do nieuzasadnionej ingerencji w sferg
wykonywania prawa wilasnosci. Przepisy ustawy przyznajace gminie uprawnienie do samodzielnego ksztalto-
wania polityki przestrzennej nie maja bowiem charakteru arbitralnego, z uwagi na co niedopuszczalna jest do-
wolno$¢ ustalen zawartych w planie miejscowym. W niniejszej sprawie naruszenie proporcji pomiedzy uzasad-
nionym interesem publicznym a uprawnieniem jednostki polega na ograniczeniu prawa wiasnosci, ktore nie jest
uzasadnione i niezbedne z punktu widzenia znaczonego celu publicznego. Potrzeby wspdlnoty lokalnej w ba-
danym przypadku sa mozliwe do zrealizowania przy uzyciu narz¢dzi kreowania tadu przestrzennego wyrazo-
nych wprost w art. 15 ust. 2 ustawy oraz § 4 rozporzadzenia w Sprawie wymaganego zakresu projektu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. W ocenie organu nadzoru dla realizacji normy kompeten-
cyjnej zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, na co wskazat
wojt w zlozonych wyjasnieniach nie ma koniecznosci wprowadzenia regulacji ograniczajacej uzytkowanie
terenu, polegajacej na dopuszczeniu budowy maksymalnie dwoch budynkéw niemieszkalnych na jednej dziatce
budowlanej. Pomimo faktu, ze ograniczenia w zabudowie powinny stanowi¢ element planu ich wprowadzenie
zasadne jest tylko i wytacznie wtedy, gdy taki obowiazek wynika z wymagajacych zastosowania tego typu
rozwiazania okoliczno$ci faktycznych lub prawnych (o czym byta wyzej mowa). Strona skarzaca zauwaza, ze
poprzez ustanowiony zakaz moze doj$¢ sytuacji, w ktérej gmina zmusza niejako inwestora do dokonania po-
dzialu dziatki przed uzyskaniem pozwolenia na budowe, w celu umozliwienia dodatkowej zabudowy posiada-
nej nieruchomosci. Dzialanie takie stanowi dodatkowe obciazenie dla wihasciciela gruntu bedac jednoczes$nie
gwarancja zachowania tadu przestrzennego na danym terenie. Stanowisko przyjete w sprawie znajduje po-
twierdzenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 wrze$nia 2011 r. IV SA/Wa
132/11), w ktérym wskazano, ze: ,,sad podziela zarzut skargi M G. iJ. G dotyczacy przyjecia w ustaleniach
zaskarzonej uchwaly zasady lokalizowania jednego budynku mieszkalnego na jednej dzialce na terenach prze-
znaczonych pod zabudoweg mieszkaniowa jednorodzinna (§ 25 pkt 2 lit. a, § 26 pkt 2 lit. b, § 27 pkt 2 lit. a),
bowiem jest wyrazem przekroczenia przez gming wtadztwa planistycznego.”.

W § 12 ust. 6 lit. e i f uchwaly rada okre$lajac zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéow ko-
munikacji i infrastruktury technicznej wskazata, ze: (. .. ); ) do czasu realizacji komunalnej kanalizacji sanitar-
nej dopuszcza si¢ budowe szczelnych, bezodpltywowych zbiornikow na nieczystosci ptynne — obowiazuje sys-
tematyczny wywoz nieczystosci ptynnych do punktu zlewnego oczyszczalni sciekow, — indywidualnych syste-
mow oczyszczania $ciekow bytowych, f) po zrealizowaniu komunalnej sieci kanalizacyjnej nieruchomosci
wyposazone w Szczelne zbiorniki na nieczystosci obowiazuje niezwtoczne wlaczenie wewngtrznej instalacji
kanalizacyjnej budynku do sieci kanalizacyjnej; (.. .)”.

Odnoszac si¢ do przytoczonych zapisow uchwaly organ nadzoru zauwaza, ze plan zagospodarowania
przestrzennego jako akt prawa miejscowego jest usytuowany wsrod zrodet prawa powszechnie obowiazujacego
(art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Stanowi zatem czg$¢ systemu prawnego Rzeczypospolitej, a zatem powinien
pozostawa¢ w zgodnos$ci z Konstytucja, ustawami i aktami podustawowymi. Organy gminy stanowiace prawo
miejscowe, w tym plany zagospodarowania przestrzennego, zwiazane sa zasada praworzadno$ci wyrazong
wart. 7 Konstytucji RP, co oznacza, ze maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Nie jest
wiec do zaakceptowania sytuacja, aby w zapisach planu zagospodarowania przestrzennego pozostawaty i byty
stosowane przepisy sprzeczne z obowiazujacymi ustawami. Jak czytamy w wyroku Naczelnego Sadu Admini-
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stracyjnego z dnia 9 czerwca 2010 r.(sygn. akt II OSK 953/09) ,,Nie jest zatem uprawnione twierdzenie, ze
gmina ma catkowita swobod¢ w podejmowaniu regulacji planistycznych, a poniewaz jej wladztwo planistyczne
znajduje swoje zrodto w przepisach ustaw i Konstytucji RP, gmina ma obowiazek dbania o to, aby uchwaty
planistyczne nie tylko byty uchwalane w zgodzie z prawem, ale by pozostawaly w zgodnos$ci z przepisami po-
wszechnie obowiazujacego prawa, rowniez wowczas, gdy prawo to ulega zmianom."

Jak wskazuje art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jednym
z elementdw miejscowego planu zagospodarowania sa ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej, w czym mieszcza si¢ postanowienia, CO do Spo-
sobu oczyszczania i odprowadzania $ciekéw. Ustawa o utrzymaniu porzadku i czystosci w gminach wskazuje
za§ obowiazki, ktore spoczywaja na wilascicielach nieruchomosci. W art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
13 wrzesnia 1996 roku o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. z 2013 r., poz. 1399 ze zmiana-
mi) okre$lono postepowanie wiascicieli nieruchomosci z nieczystosciami ciektymi, ktérzy winni zapewnic
ustawowo okreslone utrzymanie czystosci i porzadku, przez przytaczenie nieruchomosci do istniejacej sieci
kanalizacyjnej lub w przypadku, gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nieuzasad-
niona, wyposazenie nieruchomosci w zbiornik bezodptywowy nieczystosci cieklych lub w przydomowa
oczyszczalni¢ $ciekow bytowych, spetniajace wymagania okreslone w przepisach odregbnych; przytaczenie
nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej nie jest obowiazkowe, jezeli nieruchomos¢ jest wyposazona w przydo-
mowa oczyszczalnie Sciekow, spetniajaca wymagania okre$lone w przepisach odrebnych. Z tego uregulowania
ustawy wynika, ze gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona wtasci-
ciele nieruchomo$ci zapewniaja utrzymanie czystosci iporzadku poprzez wyposazenie nieruchOmos$ci w:
1) zbiornik bezodptywowy nieczystosci ciektych lub 2) przydomowa oczyszczalnig $ciekéw bytowych. W oce-
nie organu nadzoru wskazany przepis ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach bedzie miat row-
niez zastosowanie w Sytuacji, gdy budowa kanalizacji jest uzasadniona, a wigc nie wystepuja przeszkody tech-
niczne lub ekonomiczne jej realizacji, ale sie¢ taka nie zostala jeszcze zrealizowana — czyli tak jak w rozpatry-
wanej sprawie (przy zatozeniu, ze brak jest tych przeszkdd). Badajac przedmiotowa uchwale organ nadzoru
zwrocit sig do Wojta Gminy Kobierzyce o wyjasnienie przyczyn i podstaw wprowadzenia kwestionowanych
regulacji § 12 ust. 6 lit. e if uchwaly w kontekécie wskazanych przepisow ustawy o utrzymaniu czystoSci
i porzadku w gminach. W odpowiedzi wojt wyjasnit, ze wiadze gminy dziataja dobrej wierze iz mysla o
mieszkancach szukaja rozwiazan, ktore podniosa warunki zamieszkania i zycia wszystkim mieszkancom, m. in.
usprawnia i poprawia infrastrukture techniczna zapewniajac sukcesywny rozwoj gminie. Realizacja sieci kana-
lizacyjnej wymaga sporych naktadéw finansowych ze strony gminy, zatem wprowadzenie zapisow odnosnie
przytaczenia do gminnej sieci kanalizacyjnej spowodowaloby zwrot czgéci poniesionych przez gming kosztow.
Wskazane przez wojta powody nie moga stanowi¢ podstawy uzasadniajacej wprowadzenie zapisow wylaczaja-
cych zastosowanie badZz modyfikujacych regulacje zawarte w ustawie O utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach. Nie istnieje bowiem przepis, ktory umozliwiatby takie dziatanie z uwagi na wzgledy ekonomiczne.
Dla porownania i wyjasnienia problemu organ nadzoru zwraca uwage, ze tego typu dziatanie zasadne byloby
np. w sytuacji regulacji wprowadzanych ze wzgledu na ochrong $rodowiska. Tutaj pozwalatby na to art. 15
ust. 2 pkt 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wedle ktorego w planie okresla si¢ obo-
wiazkowo m. in. zasady ochrony srodowiska. Bazujac na wskazanym przykladzie organ nadzoru wyjasnia, ze
moglby on uzasadniaé przyjecie prze radeg regulacji o tresci zawarte] w kwestionowanym § 12 ust. 6 lit. e i f
uchwaty. W takim uktadzie tego typu unormowanie stanowitoby zasade ochrony $rodowiska majaca na celu
ochrong np. wod podziemnych, naturalnych stosunkéw wodnych, istniejacych ekosysteméw wodnych lub in-
nych. W omawianym przyktadzie taki stan rzeczy potwierdza réwniez art. 72 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 roku Prawo ochrony $rodowiska (tekst jednolity Dz. Uz 2013r., poz. 1232 ze zm.) wedle ktorego
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego zapewnia si¢ warunki utrzymania rownowagi przy-
rodniczej racjonalna gospodarke zasobami $rodowiska m. in. przez zapewnianie kompleksowego rozwiazania
probleméw zabudowy miast i wsi, ze szczegdélnym uwzglednieniem gospodarki wodnej odprowadzania $cie-
kow, gospodarki odpadami, systemow transportowych i komunikacji publicznej oraz urzadzania i ksztattowa-
nia terendw zieleni. Wskazane przepisy na zasadzi regulacji szczegolnych moglyby stanowi¢ podstawe do za-
stosowania rozwigzan innych niz przewidziane w ustawie 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Co
istotne, w ocenie organu nadzoru samo powotywanie sie na zasady ochrony srodowiska musi jednocze$nie
znajdowaé potwierdzenie w faktach w odpowiedni sposdb udokumentowanych, wykazujacych realnie istnieja-
ca potrzebg zastosowania ochrony $rodowiska. Takowa mozna wykaza¢ m. in. na podstawie opracowan ekofi-
zjograficznych. W przypadku niniejszego planu tego typu okolicznosci nie wystepuja. Jak bowiem wynika
z pisma Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej (umieszczonego w dokumentacji planistycznej do uchwaty
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ZP/u/712111237/13 z dnia 23 wrze$nia 2013 roku) na terenach objetych planem miejscowym dla wsi Petczyce
nie wystepuja strefy ochronne uje¢ wody, obszary ochronne zbiornikéw wod srodladowych oraz obszary nara-
zone na niebezpieczenstwo powodzi.

W kontekscie powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze regulacje zawarte w § 12 ust. 5 lit. e i f uchwaly w sposob
istotny naruszaja wskazany art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Analiza
wprowadzonych unormowan wskazuje na dwa rodzaje uchybien. Pierwsze polega na wprowadzeniu tzw. insty-
tucji czasowej mozliwosci budowy okreslonych urzadzen shuzacych realizacji obowiazku utrzymania czystosci
i porzadku w zakresie nieczystosci ciektych (§ 12 ust. 6 lit. ). Z przyjetych przez rade regulacji mozna bowiem
wyprowadzi¢ wniosek, ze budowa domowych oczyszczalni Sciekéw bytowych zostata ograniczona w czasie do
chwili az Gmina Kobierzyce wybuduje kanalizacje. Tymczasem z przytoczonych przepisow wynika, ze
nie istnieje jakiekolwiek ograniczenie czasowe w zakresie mozliwosci wybudowania przydomowej oczyszczal-
ni §ciekéw. Drugie z uchybien polega na wprowadzeniu obowiazku niezwlocznego wlaczenia "wewnetrznej
instalacji kanalizacyjnej budynku do sieci kanalizacyjnej”, ktory uaktywnia si¢ wraz z zakonczeniem realizacji
komunalnej sieci kanalizacyjnej (§ 12 ust. 6 lit. f). Zdaniem organu nadzoru obowiazek przylaczenia do istnie-
jacej sieci kanalizacyjnej lub w przypadku, gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie
nieuzasadniona, wyposazenie nieruchomos$ci w zbiornik bezodptywowy nieczystosci ciektych lub w przydo-
mowa oczyszczalnig¢ Sciekdw bytowych, spetniajace wymagania okreslone w przepisach odrgbnych wynika
wprost z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, dlatego nie moze by¢ powta-
rzany ani modyfikowany przepisami uchwaty. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze przepis ustawy nie upowaznia rady
gminy do okreslenia terminu (tu: ,,niezwlocznie”), w jakim przytaczenie takie ma nastgpi¢. Skoro zatem kwe-
stia wlaczenia nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej jest uregulowana w akcie prawnym rangi ustawowej, to
niedopuszczalne jest powtarzanie czy tez modyfikowanie tej regulacji w akcie nizszego rzedu, jakim jest na
przyktad zaskarzona uchwata. Wobec tego trzeba stwierdzi¢, ze w zaistniatym stanie faktycznym Rada Gminy
Kobierzyce w ramach wladztwa planistycznego nie moze w uchwale podejmowac rozstrzygnieé, ktore dotycza
kwestii istnienia badz nieistnienia obowiazku przytaczenia nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej, czy terminu
W jakim ma to nastapic. W zwiazku ztym uzasadnione jest wnioskowanie o stwierdzenie niewaznos$ci
§ 12 ust. 6 lit. e i f, ze wzgledu na istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach.

W dorgczonej sadowi odpowiedzi na skarge, a takze w poprzedzajacej ja uchwale rady gminy, strona prze-
ciwna uznata zasadno$¢ skargi.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl:

Zgodnie zart. 1 § 1 oraz § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz.1269 ze zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci przez kontrole dzia-
talno$ci administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wlasciwos¢ migdzy organami
jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowymi kolegiami odwotawczymi imigdzy tymi organami
a organami administracji rzadowej. Kontrola, o ktorej mowa powyzej, sprawowana jest pod wzgledem zgodno-
§ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inaczej. Stosownie za$ do art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 156, poz. 1270, ze zm.), dalej
p.p-s.a., kontrola dziatalno$ci administracji publicznej wykonywana przez sady administracyjne obejmuje m.in.
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez inne
niz okre$lone w pkt 5 akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.).

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajacy jako organ nadzoru, zaskarzyt do sadu administracyjnego uchwatg Ra-
dy Gminy Kobierzyce z dnia 8 maja 2014 roku nr XL/583/114 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego obrebu wsi Krolikowice. Zaskarzyt uchwate w czeSci i wnidst o wyeliminowanie
z obrotu prawnego wskazanych w skardze unormowan.

Jak prawidlowo podnosi skarga, analiza czgsci tekstowej planu wskazuje na to, ze prawodawca gminny
w zakresie zbyt glebokim dokonatl ingerencji w prawo wlasnosci nieruchomosci, polozonych na terenie objg-
tym planem. Zgodnie z tre$cia uchwaty — § 10 — okreslajacym szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw
oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, ustala si¢ 1) dla zabudowy jednorodzinnej dopuszcza si¢ realizacjg na
jednej dzialce budowlanej nie wigcej niz 2 wolno stojacych budynkéw niemieszkalnych (budynek gospodarczy,
garaz).

Odnoszac sie do przytoczonego unormowania trzeba wskaza¢, ze w mysl art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja,
wraz z innymi przepisami prawa, sposéb wykonywania prawa wilasno$ci nieruchomosci (art. 140 k.c.), zatem
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nie ulega watpliwosci, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego moze w istotny sposob ograniczac
prawo wiasnosci i z tego powodu musi podlega¢ ocenie pod katem zgodnosci z art. 21 ust.1. Konstytucji RP,
w $wietle ktorego Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty podkresli¢ nalezy, ze trafne jest stwierdzenie
organu, ze na mocy art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), zwanej dalej u.p.z.p., gminie przystuguje wiadztwo planistyczne, co
oznacza, iz do zadan wilasnych gminy nalezy prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych
planow zagospodarowania przestrzennego. Inaczej mowiac istotne jest, ze samodzielnos¢ gminy w zakresie
wykonywania przekazanych jej zadan publicznych moze by¢ realizowana tylko w granicach dozwolonych pra-
wem. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, wedlug ktérego organy wladzy publicznej dziataja na podsta-
wie i w granicach prawa. W konsekwencji 0 samodzielno$ci gminy w wykonywaniu zadan mozemy mowic
tylko wowczas, gdy miesci si¢ ona w zakre§lonych granicach konstytucyjnych. Przekroczenie tych granic sta-
nowi istotne naruszenie prawa. Gmina moze zatem samodzielnie ksztalttowaé sposob zagospodarowania obsza-
ru podlegajacego jej wiladztwu, pod warunkiem, ze dziala w granicach i na podstawie prawa i nie naduzywa
przyznanego jej wladztwa. Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztattowania polityki przestrzen-
nej nie ma zatem charakteru arbitralnego a przepisy nie zezwalaja na dowolnos$¢ ustalen zawartych w miejsco-
wym planie zagospodarowana. Ustawodawca za$ szczegdtowo uregulowat tak zasady jak i tryb prowadzenia
prac zwiazanych z uchwalaniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przechodzac do szcze-
gotowego uzasadnienia stanowiska, ze zaskarzonym aktem doszito do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, sprowadzajacego si¢ do ograniczenia prawa wiasnosci pod-
miotow, posiadajacych na terenie objetym planem nieruchomos$ci gruntowe, wynikajacego z przepisow prawa
materialnego, sad wziat takze pod uwagg, iz zgodnie z art. 21 Konstytucji RP oraz art. 140 k.c. wiasciciel rze-
czy korzysta z niej z wytaczeniem innych oséb zgodnie z jej spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem i zasa-
dami wspoétzycia spolecznego, z tym, ze przy wykonywaniu wlasnosci jest ograniczony trescia przepisow
szczegbOlnych, a prawo wlasnosci nie jest jednak prawem bezwzglednym. Doznaje ono w okreslonych sytu-
acjach ograniczen. Dopuszcza je Konstytucja RP w art. 64 ust. 3 stanowiac, ze wlasno$¢ moze by¢ ograniczona,
przy czym tylko w drodze ustawy itylko w takim zakresie w jakim nie narusza to istoty prawa wiasnosci,
a wigc z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci, tj. zakazem nadmiernej w stosunku do chronionej wartosci
ingerencji w sfere praw iwolno$ci jednostki. Ingerencja w sfer¢ prawa wilasnosci musi zatem pozostawac
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, dla osiagnigcia ktorych ustanawia si¢ okreslone ograniczenia.

Takimi przepisami ustawowymi dajacymi podstawe do ograniczenia prawa wilasnosci sa m.in. regulacje
zawarte w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zwanej u.p.z.p. —
upowazniajace rade do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Wprawdzie istotnie kompetencja rady gminy do planowania miejscowego wyraza sie w samodzielnym
ksztattowaniu sposobu zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wladztwu planistycznemu, jednakze — jak
to juz wyzej sad zauwazyl — pod warunkiem dziatania w granicach i na podstawie prawa i nie naduzywania
tego wladztwa. Oczywistym jest, ze (w konsekwencji) plan zagospodarowania przestrzennego moze wkraczaé
w sfer¢ wykonywania prawa wlasnos$ci (art. 140 k.c.).

Sad pragnie przy tym zwro6ci¢ uwage, ze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjgte
zostato, iz ,,dokonujac ingerencji w sferg prywatnych interesow wiascicieli gmina powinna kierowac si¢ zasada
proporcjonalnosci, ktora wyraza zakaz nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki. Nadto posu-
nigcia planistyczne gminy, w wyniku ktorych doszto do naruszenia wtasnosci, powinny by¢ rzeczowo uzasad-
nione, z powotaniem przepisow prawnych, na mocy ktorych nie istnieja inne rozwiazania niz te, ktore przyjeto
w uchwale planistycznej.” (por. wyrok NSA zdnia 4 kwietnia 2012r., sygn. akt Il OSK 232/12
publ.www.orzeczenia.gov.pl).

W niniejszej sprawie brak jest podstawy prawnej, ktora dawataby organowi uchwalodawczemu gminy
podstawe do ograniczenia prawa zabudowy dziatki do posadowienia na niej (oprocz budynku mieszkalnego)
jedynie dwoch budynkoéw niemieszkalnych, okreslonych przy tym w tresci planu rodzajowo jako 1 garaz
i 1 budynek gospodarczy.

Nie jest taka podstawa art. 15 ust. 2 pkt 9 uzp w $wietle ktérego w planie miejscowym okresla sie obo-
wiazkowo (mi¢dzy innymi) szczegdlne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich uzytkowa-
niu, w tym zakaz zabudowy. Jesli bowiem organ gminy dojdzie do przekonania, ze w uchwalonym planie za-
gospodarowania przestrzennego nalezy ograniczy¢ mozliwos¢ zabudowy dziatki musi to uzasadni¢ szczegoto-
wymi, wynikajacymi z konkretnej sytuacji okoliczno$ciami. W omawianym przypadku takich okoliczno$ci
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organ gminy nie wskazuje. Nadto nalezy pamigta¢, ze uchwata o planie (podobnie jak inne akty prawa miej-
scowego) musi by¢ zgodna z aktami wyzszego rzedu. I tak w szczegdlnosci musi by¢ zgodna z ustawa z dnia
7 lipca 1994 r. (t. j. Dz. U. 2011, poz. 409) Prawo budowlane. Art. 4. tej ustawy stanowi, ze kazdy ma prawo
zabudowy nieruchomosci gruntowe;j, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowla-
ne, pod warunkiem zgodno$ci zamierzenia budowlanego z przepisami.

Dalej trzeba powiedzie¢, ze w mysl art. 1 ust. 2 u.p.z.p. w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
uwzglednia si¢ (migdzy innymi) 1) wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury; potrzeby
interesu publicznego (pkt 9) jak i prawo wiasnosci (pkt 7). Istotne jest przy tym, ze przyjete w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rozwiazania prawne oparte sa na zasadzie
roOwnowagi interesu ogdlnopanstwowego, interesu gminy i interesu jednostki. Oznacza to obowiazek rozwaz-
nego wywazenia praw indywidualnych i interesu publicznego. Z kolei w $wietle art. 2 ustawy, zawierajacego
definicje ustawowe zawartych w akcie pojec¢, ilekro¢ w ustawie jest mowa o: 1) ,tadzie przestrzennym” — nale-
zy przez to rozumiec takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijna calo$¢ oraz uwzglednia w upo-
rzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, $rodo-
wiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne. Jak wyjasnia komentator ,,definicja — kluczowego dla
ustawy — pojecia tadu przestrzennego (pkt 1) taczy w sobie rdézne aspekty, podkreslajac w szczeg6lnosci ele-
ment porzadku (,,uporzadkowane relacje”) i harmonii (,,harmonijna cato$¢”). W jezyku polskim tad pojeciowo
sytuuje si¢ wiasnie migdzy porzadkiem i harmonia, stanowiac niejako stan posredni, a pojgcia porzadku, tadu
i harmonii ksztattuja si¢ w opozycji do chaosu, bedac jego stopniowalnym zaprzeczeniem. Porzadek to stan
elementow utworzonych przez wprowadzenie okreslonej reguly rzadzacej ich relacjami, tad za$ to co$ wigcej
niz sama abstrakcyjna logiczno$¢é wymagana w porzadku, zawiera bowiem w sobie rodzaj prawdy o poszcze-
golnych elementach systemu iich wzajemnych relacjach; harmonia jest natomiast forma spdjnej rownowagi
w skomplikowanym systemie i taczy si¢ z odczuciem pigkna, niekoniecznie ograniczajacego si¢ do kategorii
czysto estetycznych. Zarazem w doktrynie urbanistycznej proponuje si¢ szersze rozumienie tadu przestrzenne-
go, uwzgledniajace takze elementy zrownowazonego rozwoju, i wskazuje, iz jest to "wyraz koordynacji dzia-
falno$ci ludzkiej z sitami przyrody w sposob warunkujacy prawidlowa egzystencje cztowieka ijego rozwoj
oraz prawidlowy rozwdj srodowiska przyrodniczego, w uktadach wzajemnej zaleznosci i wzajemnych uwarun-
kowan - uzyskiwana w sposob naturalny w wyniku dziatania sit przyrody lub w sposob sztuczny przez dziatal-
no$¢ cztowieka organizacja przestrzeni charakteryzujaca si¢ rownowaga poszczegdlnych sktadnikow"(upzp-
komentarz Hubert Izdebski — lex 2013). Nalezy zatem zgodzi¢ si¢ z organem nadzoru, ze ustanowione w § 10
uchwaly ograniczenia w zabudowie dziatki wykraczaja poza unormowania ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, nie mieszcza si¢ w zakresie przyznanego gminie uprawnienia ksztaltowania przestrze-
ni W sposob zapewniajacy tad przestrzenny. Reasumujac, wyeliminowanym z obrotu prawnego unormowaniem
rada gminy dokonata w sposob nadmierny i pozbawiony podstawy prawnej ingerencji w prawo wtasnosci, co
musiato skutkowa¢ uwzglednieniem skargi w tym zakresie.

Przechodzac do drugiego zarzutu, zdaniem sadu trafnie i w tym zakresie wojewoda ma racje¢. Pamigtaé
trzeba, ze § 12 ust. 6 lit. e uchwaty, ktéry (w ramach modernizacji, rozbudowy i budowy infrastruktury -
art. 15 ust. 2 pkt 10) stanowi, ze do czasu realizacji komunalnej kanalizacji sanitarnej (w zakresie odprowadza-
nia $ciekow) dopuszcza si¢ budowe szczelnych, bezodptywowych zbiornikéw na nieczystosci; indywidualnych
systemOw oczyszczania $ciekow bytowych. Natomiast stosownie do lit. f tego paragrafu po zrealizowaniu ko-
munalne;j sieci kanalizacyjnej nieruchomosci wyposazone w szczelne zbiorniki na nieczystosci ptynne obowia-
zuje niezwlocznie wlacznie wewngtrznej instalacji kanalizacyjnej budynku do sieci kanalizacyjnej. Przyjete
unormowania pozostaja niezgodne z ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Przypomnie¢ w tym
miejscu nalezy, ze kazda uchwata organu samorzadu terytorialnego musi by¢ zgodna z wyrazona w art. 7 Kon-
stytucji RP zasada legalizmu, w mys$l ktorej organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i W granicach
prawa. Uchwata w sprawie uchwalenia planu miejscowego jest aktem prawnym powszechnie obowiazujacym
na obszarze gminy, powinna zatem odpowiada¢ wymogom, jakie stawiane sa przepisom powszechnie obowia-
zujacym i nie moze pozostawaé w sprzeczno$ci z aktem wyzszego rzedu (ustawa). Przestrzeganie tej zasady
nalezy do obowiazkéw organdow uchwatodawczych gminy. Omawiajac te¢ kwesti¢ nalezy mie¢ na wzgledzie, ze
wedle art. 5ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U.2013.1399 j.t. ze zm.), zawartego w rozdziale 3, zatytutowanym ,,Obowiazki whascicieli nieruchomosci”,
wilasciciele nieruchomosci zapewniaja utrzymanie czystosci i porzadku przez: (miedzy innymi), przytaczenie
nieruchomosci do istniejacej sieci kanalizacyjnej lub, w przypadku gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest tech-
nicznie lub ekonomicznie nieuzasadniona, wyposazenie nieruchomosci w zbiornik bezodptywowy nieczysto$ci
ciektych lub w przydomowa oczyszczalnie $ciekow bytowych, spetniajace wymagania okreslone w przepisach
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odrebnych; przytaczenie nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej nie jest obowiazkowe, jezeli nieruchomos¢ jest
wyposazona w przydomowa oczyszczalni¢ Sciekdw spetniajaca wymagania okreslone w przepisach odrgbnych.
Ani przywotana ustawa, ani przepisy wykonawcze do niej nie definiuja czym jest przydomowa oczyszczalnia
$ciekow. Positkujac sig¢ zatem wikipedia mozna wskazaé, ze ,,przydomowa oczyszczalnia $ciekow — to zespot
urzadzen stuzacych do neutralizacji sciekow wytwarzanych w domu lub matym zgrupowaniu domow”. Skoro
uchwata dopuszcza jedynie czasowo ograniczona mozliwo$¢ realizacji wskazanych urzadzen, stuzacych reali-
zacji obowiazku utrzymania porzadku w zakresie nieczystosci ciektych (§ 12 ust. 6 lit €), wbrew unormowa-
niom ustawowym (art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czystosci...) to taka regulacja, jako podjeta niezgod-
nie z aktem wyzszego rzedu i stanowiaca kolejne ograniczenie dla wihascicieli nieruchomosci, potozonych na
terenie objetym planem, a przeznaczonych pod zabudowg, nie moze by¢ uznana za legalna, a co za tym idzie
nie moze pozostawaé¢ W obrocie prawnym.

Jeszcze wyrazniej zarysowuje si¢ sprzeczno$¢ z obowiazujacym prawem § 12 ust. 6 lit. f skarzonego aktu.
Zaden przepis prawa powszechnie obowiazujacego nie upowaznia rady gminy do naktadania na wiascicieli
nieruchomosci obowiazku niezwlocznego wlaczenia instalacji kanalizacyjnej do sieci. Obowiazek przytaczenia
nieruchomosci do istniejacej sieci kanalizacyjnej wynika wprost z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czy-
stosci., a modyfikacje tego przepisu w jakikolwiek sposéb w unormowaniu, zawartym w akcie prawa miejsco-
wego nalezy uznaé¢ za prawnie niedopuszczalne.

Reasumujac, na zasadzie art. 147 § 1 ppsa, nalezato orzec jak na wstepie. orzeczenie zawarte w p. |l wyro-
ku znajduje swoje uzasadnienie w art. 152 ppsa, a orzeczenie o kosztach w art. 200 ppsa.
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