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WYROK NR Il SA/WR 662/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 grudnia 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Ireneusz Dukiel

Sedziowie: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz (spr.)
Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

Protokolant starszy sekretarz sadowy Anna Bitous

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 10 grudnia 2015 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej w Polkowicach

z dnia 30 marca 2015 r. nr 111/56/15

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow goérniczych
w obrebie Komorniki w gminie Polkowice

|. stwierdza niewazno$¢ § 7 ust. 2 we fragmencie ,,(...) w szczegélnosci (...)”, § 7 ust. 2 pkt 7; § 12
ust. 18, § 13 ust. 17, oraz § 14 ust. 17 — kazdorazowo we fragmencie ,,(...) nie wigcej niz jednego (...)”,
§ 12 ust. 19, § 13 ust. 18 oraz § 14 ust. 18 — kazdorazowo we fragmencie ,,(...) tylko jednego (...) jed-
nego (...)” zaskarzonej uchwaty;

Il. zasadza od Gminy Polkowice na rzecz Wojewody Dolnos$laskiego kwote 240 zl (stownie: dwieScie
czterdzieSci zh) tytulem zwrotu kosztow postgpowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda jako organ nadzoru nad dziatalnoscia gminng (art. 93 ust. 1 u.s.g. Dz. U. z 2013 r., poz. 594)
wniost o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej § 7 ust. 2 we fragmencie
,»W szczegoOlnosci” jako naruszajacym art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., § 7 ust. 2 pkt 7 jako naruszajacy art. 15 ust. 2
pkt 1 u.p.z.p., § 4 pkt 1 1 § 7 pkt 7 rozporzadzenia z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) oraz art. 15 ust. 2
pkt 9 1 art. 15 ust. 3 pkt 3a w.p.z.p., § 12 ust. 18, § 13 ust. 171 § 14 ust. 17 kazdorazowo we fragmencie ,,nie
wigcej niz jednego” oraz § 19 ust. 19, § 13 ust. 18 1 § 14 ust. 18 kazdorazowo we fragmencie ,,tylko jednego ...
jednego” jako naruszajacych art. 15 ust. 2 pkt 9, art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 6 ust. 1 u.p.z.p. (Dz. U. z 2015 r., poz.
199).

W uzasadnieniu wskazat, ze w § 7 ust. 2 planu miejscowego organ zamiescit katalog obiektow objetych
zakazem lokalizacji, poprzedzajac go wyrazeniem ,,w szczeg6lnosci”. Wedtug burmistrza wyrazenie to sygna-
lizuje szczegdlny charakter zakazu, jako odnoszacego sie do catego obszaru planu. W ocenie skarzacego redak-
cja przepisu sugeruje istnienie dalszych jeszcze zakazdw, blizej nieokreslonych, co wywotuje po stronie adresa-
tow watpliwosci interpretacyjne. Powstat katalog otwarty, z mozliwos$ci jego uzupelnienia poza procedura
uchwalania planu, za$ powstata niepewnos¢ co do znaczenia przepisu oznaczata naruszenie art. 2 Konstytucji
RP.

Wisrdd tych zakazow przepis wymienia elektrownie wiatrowe o wysokos$ci przekraczajacej wysokos¢ do-
puszczong dla budynkow na danym terenie (§ 7 ust. 2 pkt 7). Moze z tego wynikaé, ze uchwata dopuszcza 1o-
kalizacj¢ wszelkich elektrowni wiatrowych, o ile ich wysokos$¢ bedzie zgodna z tym wymogiem, czyli rowniez
o mocy ponad 100 kW. Wedlug burmistrza zakaz wymieniony w punkcie 6 przepisu dotyczy urzadzen wytwa-
rzajacych energig¢ z odnawialnych zrédet o mocy ponad 100 kW, co odnosi sig¢ m.in. do elektrowni wiatrowych.
Ograniczenie zawarte w pkt. 7 umozliwia korzystanie z urzadzen matej mocy dla potrzeb zabudowy na danej
dzialce, jako uzupelnienie przeznaczenia podstawowego. Nie bylo wigc potrzeby okreSlenia przeznaczenia
terenu pod te urzadzenie i zawarcie w planie linii rozgraniczajacych dla takiego terenu.

Wedtug skarzacego z tresci § 7 ust. 2 uchwaly nie wynika powiazanie pomigdzy punktami 6 i 7. Punkt 6
zawiera odestanie do ust. 3 § 7, a nie ponadto do pkt. 7. W przepisie dotyczacym omawianych urzadzen (§ 9
ust. 34 pkt 11 uchwaty) réwniez nawiazuje si¢ jedynie do § 7 ust. 2 pkt 6 i ust. 3 uchwaly. Tymczasem jedynie
przeznaczenie uzupelniajace nie wymaga ustalenia linii rozgraniczajacych (por. wyrok II OSK 2647/14).
W odniesieniu do elektrowni wiatrowych w uchwale pominigto wymagane unormowania dla podobnych urza-
dzen, takie jak te zawarte w § 7 ust. 31 4.

W pozostatych zaskarzonych przepisach uchwata dopuszcza lokalizowanie na terenach MP, MUP i MN
nie wiecej niz jednego budynku mieszkalnego lub tylko jednego garazu i budynku gospodarczego, albo tylko
jednego budynku mieszkalno-ustugowego. Stanowito to zbyt gleboka ingerencje w prawo wiasnosci nierucho-
mosci, chronione w Konstytucji i byto przejawem naduzycia wtadztwa planistycznego rowniez z uwagi na na-
ruszenie zasady proporcjonalnosci. W obszernym wywodzie prawnym organ powotat i omowil normy wynika-
jace z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji, art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 6 ust. 1 u.p.z.p. w nawiazaniu do art. 15
ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. oraz przytoczyt tezy prawne wyrokow II SA/O1 786/13 1 I1 OSK 232/12. W tym wzgledzie
nie byto przekonujace wyjasnienie udzielone przez burmistrza, jakoby uchwalone wskazniki urbanistyczne
byly niewystarczajace dla zapewnienia zadowalajacego tadu przestrzennego i przeciwdziatania nadmiernemu
zaggszczeniu zabudowy (por. wyrok 11 SA/Wr 611/14).

W odpowiedzi na skargg organ wniost o jej oddalenie i powtorzyl argumentacj¢ przedstawiona w toku po-
stgpowania nadzorczego. Zawarte w § 7 ust. 2 uchwaly zdanie ,,Na obszarze planu miejscowego zakazuje si¢
w szczegolnosci lokalizacji” wskazuje na szczeg6lny charakter zakazu, jako odnoszacego si¢ do catego obszaru
planu, gdyz istnieja ponadto zakazy szczegdtowe dla konkretnych terenow. Mowi o tym tytul tego rozdzialu
planu, gdzie zaznaczono, ze podane ograniczenia w uzytkowaniu nie obejmuja ograniczen okreslonych w in-
nych przepisach uchwaty. Informuje to adresata uchwaty, ze pelna wiedz¢ o ograniczeniach uzyska po zapo-
znaniu si¢ z cata uchwata. Nie oznacza to zawarcia w uchwale normy otwartej, jak zarzuca si¢ w uzasadnieniu
skargi z powotaniem wyroku II SA/Kr 1148/06. Podana w skardze sugestia zastapienia zwrotu ,,w szczegolno-
§ci” wyrazeniem ,,z zastrzezeniem przepisOw odrebnych” jest btedna, gdyz dalsze przepisy nie zawieraja wy-
jatkow od § 7 ust. 2, lecz uzupehienie katalogu zakazéw w odniesieniu do danego terenu.

W § 7 ust. 2 pkt 6 uchwaty ustanowiono zakaz lokalizacji urzadzen wytwarzajacych energi¢ z odnawial-
nych zrédet energii o mocy przekraczajacych 100 kW na jednej dzialce budowlanej, z wyjatkiem instalacji
fotowoltaicznych na terenach PK. Wszelkie wigc inne urzadzenia, w tym elektrownie wiatrowe, nie moga prze-
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kracza¢ mocy 100 kW. W § 7 ust. 2 pkt 7 doprecyzowano jedynie dopuszczalng wysoko$¢ elektrowni, tak aby
w obrebie zabudowy obiekty energetyki nie gérowaly nad istniejaca zabudowa. Jednocze$nie te urzadzenia
o niewielkiej mocy umozliwia zasilanie w energi¢ danej nieruchomosci, w ramach przeznaczenia uzupeiniaja-
cego. Zasady realizacji tych wszystkich urzadzen uregulowano w § 9 uchwaty (por. orzecznictwo na tle art. 143
ust. 2 u.g.n. jak wyrok II OSK 762/12 z powotanym w nim orzecznictwem i M. Bator ,,Infrastruktura technicz-
na w decyzjach lokalizacyjnych” Oficyna Wydawnicza ZOIU Wroctaw 2014). Nie nastapito zatem naruszenie
art. 15 ust. 2 pkt 9 i ust. 3 pkt 3a u.p.z.p., gdyz w planie w ogole nie przewidziano urzadzen o mocy ponad
100 kW, za$§ zaskarzony pkt 7 nie wprowadza wyjatku od tej zasady. Do zasilania doméw i matych gospo-
darstw rolnych stuza mikroelektrownie wiatrowe o mocy ponizej 100 W lub mate elektrownie wiatrowe o mo-
cy od 100 W do 50 kW. Powszechnie stosowane sa instalacje hybrydowe sktadajace si¢ z panelu fotowoltaicz-
nego i elektrowni wiatrowej o mocy do 1 kW dla zasilania latarni ulicznych. Zawarte w planie ograniczenie
wysoko$ci elektrowni wiatrowych na terenach zabudowy jednorodzinnej do 9 m sprawia, ze ich moc nie moze
przekracza¢ 3 kW.

Z brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. wynika podstawa do ustalenia w planie miejscowym rozmaitych
wskaznikow zagospodarowania terenu, poza wymienionymi szczegdtowo w przepisie. Kwestionowany zakaz
lokalizowania wigcej niz jednego budynku na dziatce budowlanej stanowi taki dodatkowy wskaznik, gdyz po-
zostate ustanowione wskazniki okazaly si¢ niewystarczajace dla uregulowania prawidlowej struktury prze-
strzennej, w tym przeciwdziatania nadmiernemu zaggszczeniu zabudowy. Dotyczy to w szczegdlnosci dziatek
o wigkszej powierzchni. Nie nastapito przy tym naduzycie wladztwa planistycznego, gdyz koniecznos¢ doko-
nania podziatu dziatki budowlanej wymuszona jest roznymi wskaznikami, nie tylko przez ograniczenie liczby
budynkow, za$ istotne jest tutaj ponadto okreslenie minimalnej powierzchni dziatki budowlanej. Moznos¢ do
okreslenia w ten sposob liczby majacych powsta¢ budynkéw w obrebie wsi pozwala na racjonalne prowadzenie
gospodarki komunalnej w zakresie zadan wlasnych gminy (art. 7 u.s.g.). Samo jedynie okreslenie minimalnej
powierzchni dziatki i pozostatle wskazniki pozwalalyby na wybudowanie na niej kilku budynkow
z naruszeniem lokalnych uwarunkowan ksztattowania przestrzeni.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Skarga okazata si¢ uzasadniona w zakresie podstawowych zarzutéw i wnioskow, chociaz Sad nie w peni
podziela argumentacj¢ skarzacego i w pewnym zakresie przyznaje stuszno$¢ szczegdtowym zastrzezeniom
organu wobec tej argumentaciji.

Kwestionowane przepisy § 7 uchwaty sa nie tylko zbedne, ale stwarzaja przez to powazne watpliwosci co
do treSci obowiazkéw natozonych na adresatéw uchwaty. W orzecznictwie sadowym i Trybunatu Konstytucyj-
nego podkresla sig, ze z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa. Prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy sformuto-
wane w sposob jasny, precyzyjny i jednoznaczny, zgodne z regutami poprawnej legislacji. Dotyczy to takze
aktow prawa miejscowego, bedacych powszechnie obowiazujacym prawem na terenie dziatania organow, ktore
je ustanowity (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji oraz art. 40 ust. 1 u.s.g.). Przepisy sformutowane nieprecyzyj-
nie, ktérych stosowanie stwarzatoby problemy interpretacyjne i niepewnos¢ co do stanu prawnego, roOwniez
naruszaja zasady sporzadzania planu miejscowego (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Przepisy nieprecyzyjne sa bowiem
przepisami niekonstytucyjnymi (patrz wyrok 11 SA/Wr 568/11 z glosa J. Wilka w Lex i wyrok TK
sygn. SK 43/04 z powotanym tam orzecznictwem na temat zasady pewnos$ci prawa i bezpieczenstwa prawne-
g0). Wymagane jest tworzenie przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego
normodawcy moga oczekiwac stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci naktadanych
obowiazkoéw i1 przyznawanych praw. Z zasady okreslono$ci wynika, ze kazdy przepis prawny powinien by¢
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego.

Przepis § 7 uchwaty w zaskarzonych czgséciach nie spetnia kryteriow przyzwoitej legislacji. Jak trafnie za-
uwazyl organ przepis ten miesci si¢ w rozdziale 6. uchwaly zatytutowanym ,,Szczegdlne warunki zagospoda-
rowania terenOw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu nieokre§lone w innych paragrafach” (w uchwale pisze
,winnych”). Nie wiadomo wigc dlaczego szereg zakazow ujetych w § 7 ust. 2 sformutowano jako katalog
otwarty, poprzedzajac go wyrazeniem ,,w szczeg6lnosci”. Wbrew tlumaczeniu organu nazwanie czego$ szcze-
g6lnym nie oznacza, ze ma ono charakter ogdlny lub podstawowy. Wyrazenie ,,w szczegdlnosci” sugeruje
podanie katalogu przyktadowego, jako zilustrowanie jakiej$ zasady, ale w sposob niepelny.

Tymczasem katalog zakazoéw tam podany jest pelny i ma charakter ogélny. Adresat uchwaty nie powinien
zastanawiac sig, gdzie znajduje si¢ norma ogolna, ktorej szczegoty precyzuje zakaz i jakie jeszcze inne zakazy
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obowiazuja na catym obszarze planu (takich zakazoéw dotyczy § 7 ust. 2). Organ sam stwierdza, ze takich in-
nych zakazéw nie ma, wigc po co w ich katalogu wprowadza¢ zamieszanie i niepewnos¢.

W § 5 ust. 8 uchwaty ustalono maksymalne wysokos$ci okreslajace gabaryty obiektow budowlanych nie-
bedacych budynkami. Nikt nie kwestionuje tego przepisu, jako prawidtowo realizujacego upowaznienie zawar-
te w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (patrz wyroki II SA/Gd 542/12, Il SA/Ld 256/10, Il SA/Bd 622/14 z omyiko-
wym powotaniem wyroku NSA, powinno by¢ I OSK 1549/09). Ustalono tam wysokos$¢ rozmaitych masztéw,
wiez i stupow oraz dla innych budowli ,,wysoko$¢ taka, jaka zostata ustalona dla zabudowy na danej kategorii
terenu i 9 m na terenach, na ktérych ustala si¢ zakaz zabudowy”. Nagle przy formutowaniu innych warunkoéw
1 ograniczen w § 7 regulujacym zakazy lokalizacji, komu$ zachciato wprowadzi¢ si¢ przyzwolenie na lokaliza-
cje elektrowni wiatrowych o wysokos$ci nie przekraczajacej wysokosci dopuszczonej dla budynkéw na danym
terenie, przy czym przyzwolenie to sformutowano w formie zakazu (zakazuje si¢ lokalizacji elektrowni o wy-
sokosci przekraczajacej wysoko$§¢ zabudowy). Przepis § 7 ust. 2 pkt 7 uchwaty powtarza wigc w innej formie
parametr ustanowiony juz w § 5 ust. 8, co juz wprowadza zamet. Ponadto jednak reguluje odrebnie zakaz doty-
czacy odnawialnych zrodet energii (§ 7 ust. 2 pkt 6 i ust. 3) i rzekomy zakaz dotyczacy elektrowni wiatrowych.
Wyodrgbnia wigc elektrownie wiatrowe sposrod innych urzadzen wytwarzajacych energie z odnawialnych
zrodel energii. Przedstawiona przez skarzacego interpretacja zaskarzonego przepisu, ze organ w sposob zaka-
muflowany i niezgodny z ustawa stworzyl w ten sposob podstawe do dowolnej lokalizacji elektrowni wiatro-
wych o mocy przekraczajacej 100 kW, wydaje si¢ obecnie nieprzekonujaca, ale przeciez mozliwa. Przepis ten
wigc wprowadza powazne watpliwosci interpretacyjne, co samo przez si¢, jak zaznaczono na wstepie, czyni go
niekonstytucyjnym, a przez to niewaznym (por. poézniejsza ustawg z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych
zrodhach energii Dz. U. z 2015 r., poz. 478 — wcze$niej ustawa Prawo energetyczne Dz. U. z 2012 r., poz. 1059
i rozporzadzenie wykonawcze z dnia 18 pazdziernika 2012 r. Dz. U. z 2012 r., poz. 1229). O ile organ powotu-
je sie na dodatkowe ograniczenie dopuszczalnej mocy zawarte w § 9 ust. 34 uchwaty, to znowu mozna zauwa-
zy¢ brak elektrowni wiatrowych w przyktadowym katalogu urzadzen, co w rzeczywistosci poglebia istniejace
trudnosci interpretacyjne. Wydawac by si¢ moglo, ze wérdd tych urzadzen przede wszystkim nalezy wymieniaé¢
elektrownie wiatrowe, spektakularne i budzace wiele emocji spotecznych. Tymczasem w uchwale pojawiaja si¢
jednorazowo, w oderwaniu od innych podobnych urzadzen i zasad ich lokalizacji, w niefortunnie wybranym
miejscu i sposobie unormowania.

W pozostatych zaskarzonych przepisach uchwaty organ ustanowil zakaz lokalizowania wigcej niz jednego
budynku na dziatce budowlanej. Zwraca uwage, ze jednocze$nie organ ustalit caty katalog wskaznikéw urbani-
stycznych reglamentujacych sposob zabudowy dziatki (dopuszczalna wielko$¢ powierzchni dziatki mozliwej
do zabudowy, sposob zabudowy, liczba kondygnacji, maksymalna powierzchnia zabudowy budynku, maksy-
malna wysokos$¢, rodzaj dachu, minimalna i maksymalna intensywno$¢ zabudowy, wielko$¢ powierzchni bio-
logicznie czynnej, minimalna powierzchnia nowo wydzielanej dziatki budowlanej itp.). Nieprzekonujace jest
wyjasnienie organu, ze te precyzyjnie okreslane wskazniki sa niewystarczajace dla zapewnienia odpowiedniego
fadu przestrzennego. Organ poza ogdlnikami nie przedstawit wymaganego uzasadnienia dla tak istotnego ogra-
niczenia prawa wilasno$ci nieruchomosci. Wprowadzone nadmierne ograniczenie jest ponadto nieskuteczne
i nieprecyzyjne oraz niedostatecznie powigzane z innymi ograniczeniami. Trafne wigc byty zarzuty skarzacego
dotyczace naduzycia wladztwa planistycznego (patrz art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 1 i art. 6 ust. 1 u.p.z. w powiazaniu
z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), co prowadzi do wniosku, ze rowniez w tej czgsci uchwata naru-
sza prawo (art. 91 ust. 1 u.s.g. Dz. U. z 2013 r., poz. 594) i jest niewazna (art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Dz. U. 2 2015 r.,
poz. 199).

Z tych wszystkich wzgledow oraz ponadto na podstawie art. 147 § 1 i art. 200 p.p.s.a., orzeczono jak
W sentencji.
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