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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

W sprawie stwierdzenia niewaznosci § 5 pkt 7 oraz § 10 pkt 4 we fragmencie ,,zgodnie z warunkami
technicznymi okre§lonymi przez operatora” uchwaly Rady Gminy Zagrodno Nr XXX.222.2013 z dnia 29
kwietnia 2013 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu
przeznaczonego pod rozbudowe kopalni kruszywa naturalnego '"Radziech6w" w rejonie wsi Radziechéw dla
obszaru dzialki nr 111.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 1. poz. 594)

stwierdzam niewazno$¢

§ 5pkt 7 oraz § 10 pkt 4 we fragmencie ,,zgodnie z warunkami technicznymi okreslonymi przez operatora”
uchwaly Rady Gminy Zagrodno Nr XXX.222.2013 zdnia 29 kwietnia 2013 r. W sprawie  uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennégo terenu przeznaczonego pod rozbudowe kopalni kruszywa °
naturalnego "Radziechéw" w rejonie wsi Radziechéw dla obszaru dziatki nr 111.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 kwietnia 2013 r. Rada Gminy Zagrodno podjeta uchwate Nr XXX.222.2013 w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu przeznaczonego pod rozbudowe
kopalni kruszywa naturalnego "Radziechéw" w rejonie wsi Radziechéw dla obszaru dziatki nr 111. Uchwata ta

zostata dor¢czona Wojewodzie Dolnoslaskiemu w dniu 7 maja 2013 1.
W toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzit podjecie:

- § 5 pkt 7 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27
marca 2003 1. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 ze zm.), zwanej dalej
»ustawa”, § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 22003 r. Nr 164, poz. 1587),
zwanego dalej ,rozporzadzeniem” wzwigzku z § 146 i § 149 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. 2002 r. Nr 100, poz.
908) oraz art. 7 i art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 21997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.), ,

- § 10 pkt 4 we fragmencie ,,zgodnie zwarunkami technicznymi okreslonymi przez operatora” uchwaly
z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy, § 4 pkt 9 lit. a) rozporzadzenia
oraz art. 7 i art. 94 Konstytucji.

I

Moca § 5 badanego aktu Rada Gminy Zagrodno ustalila znaczenie poje¢ uzytych wuchwale, w tym w pkt
7 zdefiniowala pojecie powierzchni catkowitej zabudowy przyjmujac, ze: “nalezy przez to rozumieé sume
powierzchni wszystkich kondygnacji nadziemnych stalych obiektéw budowlanych zlokalizowanych na
dziatce”.

W dalszych przepisach uchwaty (§ 9 pkt 1i 2), Rada Gminy dzialajac na podstawie art. 15 ust. 2 pkt
6 ustawy, uzyla tak zdefiniowanego pojecia celem okreslenia minimalnej oraz maksymalnej intensywnosci
zabudowy, jako wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki

budowlanej.

Nalezy zatem zauwazy¢, ze okreslajac powyzszy parametr Rada Gminy zobowigzana jest do przestrzegania
zakresu upowaznienia ustawowego. Ustawa nie zawiera definicji pojecia “powierzchni catkowitej zabudowy”,
jednakze zdaniem organu nadzoru, z brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wynika, ze intensywno$é zabudowy



okresla stosunek powierzchni catkowitej budynku, czyli sume¢ powierzchni wszystkich kondygnacji, do
powierzchni dziatki budowlanej. Tymczasem, poprzez wprowadzenie whasnej definicji powierzchni catkowitej
zabudowy, Rada zmodyfikowala wskazany w ustawie sposob ustalenia wartosci minimalnej i maksymalnej
intensywnosci zabudowy. W rozumieniu badanej uchwaty wskaznik ten oznacza stosunek sumy powierzchni
calkowitej wszystkich kondygnacji nadziemnych statych obietkéw budowlanych w odniesieniu do powierzchni

dziatki budowlanej.

Powierzchnia catkowita wykorzystywana do okre$lenia maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy,
zgodnie zPolska Normg PN-ISO 9836:1997, jest definiowana jako: “suma powierzchni wszystkich
kondygnacji, w tym piwnicy po obrysie zewnetrznym $cian wraz ze wszystkimi obiektami takimi jak: tarasy,
balkony, zjazdy do garazu, schody zewnetrzne, podcienie”.

Nalezy mie¢ réwniez na uwadze definicje pojecia “kondygnacja”, przyjeta w § 3 pkt 16 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury zdnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny
odpowiadaé budynki iich usytuowanie (Dz. U. 22002 r. Nr 75, poz. 690 ze zm.), zgodnie zktorg przez
kondygnacje nalezy rozumie¢ pozioma nadziemna lub podziemna czegs¢ budynku, zawartg pomiedzy
powierzchnig posadzki na stropie lub najwyzej potozonej warstwy podlogowej na gruncie a powierzchnig
posadzki na stropie badz warstwy ostaniajacej izolacje cieplng stropu, znajdujacego si¢ nad ta czescig budynku,
przy czym za kondygnacje uwaza si¢ takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz
pozioma cze$¢ budynku stanowigca przestrzen na urzadzenia techniczne, majaca Sredniag wysoko$¢ w Swietle
wieksza niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie nadbudéwek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu,

centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottownia.

Powyzsza regulacja dodatkowo wskazuje, - ze intensywnos¢ zabudowy powinna by¢ okreslona
z uwzglednieniem catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi si¢ do kondygnacji nadziemnych. Oznacza
to, ze wskaznik intensywnosci zabudowy stanowi stosunek powierzchni calkowitej wszystkich kondygnacji
budynkéw do powierzehni terenu dziatki (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia

2012 r. sygn. akt Il OSK 162/12).

Rada, wskazujac w definicji kondygnacje nadziemne budynkéw, pominela kondygnacje podziemne, czym,
w ocenie Organu Nadzoru, naruszyta art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy poprzez nieuprawniona modyfikacje sposobu
ustalenia wskaznika minimalnej imaksymalnej intensywnosci zabudowy oraz przekroczyta kompetencje
ustawowg w zakresie uchwalenia: miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Podobne stanowisko
wyrazil Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 20 listopada 2012 r.: “regulujac
kwestie zwigzane z intensywnosciag zabudowy organ stanowigcy gminy nie mogt nakazaé¢ okreslania stosunku
powierzchni zabudowy tylko kondygnacji nadziemnych wzgledem powierzchni dziatki budowlanej. Skoro
bowiem ustawodawca -w przepisach rangi ustawowej okreslit sposéb ustalania wskaZnika intensywnosci
zabudowy, to Rada (..) nie byla uprawniona do regulowania tej kwestii w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego odmiennje. Kwestionowany przepis zaskarzonej uchwatly stanowi nie tylko
niezgodng z prawem modyfikacje postanowien ustawowych, ale réwniez w sposéb nieuzasadniony rozszerza
kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym narusza zasady sporzgdzania planu (...)” (sygn. akt

II SA/Wr 601/12).

Podkresli¢ nalezy, ze Rada nie zostata upowazniona do odmiennego uregulowania sposobu ustalania
minimalnej i maksymalnej intensywnos$ci zabudowy niz ten, ktéry wynika z ustawy. Zdaniem Organu Nadzoru
przepis . § 5 pkt 7uchwaly, w powigzaniu zregulacjami § 9pkt 11 2uchwaly stanowi nieuprawniong
modyfikacje przepisu rangi ustawowej, co nalezy zakwalifikowaé jako istotne naruszenie prawa. Stwierdzenie
niewaznosci przepisu § 5 pkt 7 uchwaty jest konieczne, celem umozliwienia stosowania postanowien § 9 pkt 1 i
2 uchwaly w spos6b zgodny z prawem.

Zgodnie zart: 7 Konstytucji organy wiadzy publicznej zobowigzane sa do dziatania na podstawie iw
granicach prawa. Wedle art. 94 ustawy zasadniczej organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznieft zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujgce na obszarze dzialania tych organdw. Zasady itryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. Regulacje te determinujg m.in. obowiagzek rady gminy zwigzany z koniecznoscia
uwzgledniania regulacji aktéw normatywnych wyzszego rzgdu w trakcie stanowienia prawa obowigzujacego na
obszarze jej dziatania. Tym samym takze uchwalajgc plan zagospodarowania przestrzennego, Rada
zobowiazana jest do przestrzegania dyspozycji zawartych w przepisach prawa upowazniajacych ja do takiego
dziatania.



W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji ustawowe]j oraz dzialania na podstawie iw
granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy, podejmujgc akty prawne (zardwno akty prawa
miejscowego jak i akty, ktdre nie sa zaliczane do tej kategorii aktéw prawnych) w oparciu o norme ustawows,
musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek
formalny i materialny pomiedzy aktem wykonawczym a ustaws, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa.
Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwéjna role — formalna, tworzac
podstawe kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng, bedac gwarancjg spéjnosci systemu
prawa oraz koherencji tresciowej przepiséw. Zaréwno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat sie
poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy kompetencyjne
powinny by¢ interpretowane w sposéb Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wykladni
rozszerzajacej przepisdw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Na szczegblng
uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141):
»Stosujgc przy interpretaciji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 Konstytucji, odnoszacych sie do zrédet prawa, takie
zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz dommiemania kompetencji prawodawczych, zakaz
wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszaca, ze wyznaczenie Jjakiemus organowi
okreslonych zadan nie jest réwnoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktéw normatywnych
stuzgeych realizowaniu tych zadan (...)”.

W tym miejscu nalezy réwniez wskazaé, ze akty prawa miejsowego nie moga byé sprzeczne z przepisami
rangi ustawowej. Przepisy rodziatu III Konstytucji RP wyraznie wskazuja hierarchie aktéw prawnych. Wedhug
art. 87 Konstytucji RP Zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja,
Justawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zroédlami powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s na obszarze dziatania organdw, ktére je ustanowity, akty
prawa miejscowego (ust. 2). W $wietle tych przepiséw ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od
aktéw prawnych organéw samorzadu terytorialnego. Oznacza to, ze akty prawa miejscowego nie moga byé
sprzeczne z postanowieniami ustawowymi. Za nieuzasadnione nalezy takze uzna¢ zamieszczanie w aktach
prawa migjscowego przepiséw dotyczacych spraw uregulowanych w sposéb  kompletny i wyczerpujacy
w drodze ustawy.

- Ponadto, zgodnie z § 1151 § 116 w zwiazku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, wuchwale rady gminy zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy . przekazane do
unormowania w przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym). W uchwale nie zamieszcza sie rowniez
przepiséw niezgodnych zustawa upowazniajaca lub zinnymi ustawami i ratyfikowanymi ~umowami
miedzynarodowymi, chyba ze przepis upowazniajgcy wyraznie na to zezwala. Podkresli¢ nalezy, ze z istoty
aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalnos¢ takiego dzialania organu realizujgcego delegacje ustawowa,
ktére polega na powtarzaniu badz modyfikacji wigzacych norm o charakterze powszechnie obowiazujgcym.

Dodatkowo przywotaé nalezy tres¢ § 146 ww. rozporzgdzenia, w my$l ktérego w ustawie lub innym akcie
normatywnym formuhuje sie definicje danego okre$lenia, Jezeli: 1) dane okreslenie jest wieloznaczne; 2) dane
okreslenie jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostroéci; 3) znaczenie danego okreslenia nie jest
powszechnie zrozumiale; 4) ze wzgledu na dziedzing regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego
znaczenia danego okre$lenia. Natomiast jak wynika z § 147 ust. 1 rozporzadzenia, jezeli w ustawie Iub innym
akcie normatywnym ustalono znaczenie danego okreslenia w drodze definicji, w obrebie tego aktu nie wolno
postugiwaé si¢ tym okreleniem winnym znaczeniu. Wreszcie w swietle § 149 rozporzadzenia w akcie
normatywnym nizszym rangg niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje sie definicji ustalajacych
znaczenia okreslen ustawowych; w szczeg6lnosei w akcie wykonawczym nie formuhije sie definicji, ktére
ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajacej.

I

W § 10 pkt 4 uchwaty postanowiono, ze: ,zasilanie w energie¢ elektroenergetyczna nastapi poprzez budowe
nowych stacji transformatorowych, odcinkéw sieci i przylaczy zistniejacych sieci zlokalizowanych poza
granicami opracowania, zgodnie z warunkami technicznymi okresionymi przez operatora”.

W powyzszym przepisie, we fragmencie wskazanym w sentencji, w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy
ibudowy = systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej uzalezniono realizacje poszczegélnych
postanowie uchwaty (dotyczacych budowy nowych obiektéow infrastruktury elekiroenergetycznej) od
uzyskania warunkéw technicznych okreslonych przez operatora sieci,



W ocenie organu nadzoru, powyzszy przepis uchwaly narusza kompetencje do okreslenia zasad dotyczacych
modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej okreslong w art. 15 ust.
2 pkt 10 ustawy. Zakres przedmiotowy i granice kompetencji do okredlenia tych zasad skonkretyzowano w §
4 pkt 9 rozporzadzenia, zgodnie z ktorym wspomniane zasady powinny zawierac:

a) okreslenie ukltadu komunikacyjnego isieci infrastruktury technicznej wraz zich parametrami oraz
klasyfikacja ulic i innych szlakéw komunikacyjnych,

b) okreslenie warunkéw powiazan ukfadu komunikacyjnego isieci infrastruktury technicznej z ukfadem
zewnetrznym,

¢) wskazniki w zakresie komunikacji isieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilo$¢ miejsc
parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych
i produkcyjnych

Zdaniem Wojewody, w przepisach ustawy i rozporzadzenia okreslono jednoznacznie materi¢ przekazang do
uregulowania, mieszczaca sie w granicach whadztwa planistycznego gminy. Nalezy pamietac, ze miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, ktorego podstawowym celem jest
ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobdw
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Akt ten swoimi postanowieniami wigze whascicieli
(uzytkownikéw wieczystych) nieruchomosci gruntowych polozonych na jego obszarze. Do czasu kiedy nie
zostanie zmieniony lub uchylony, wiaze takze organy gminy oraz organy panstwa. Postanowienia planu majg
ponadto bezposredni wplyw na sfere prawa wiasnosci wobec nieruchomosci zlokalizowanych na terenach
objetych jego zakresem. Z uwagi na powyzsze, postanowienia uchwaly muszg by¢ formutowane w sposdb
jednoznaézny, dookreslony i niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych ¢o do zakresu ingerencji w sferg prawa
wiasnosci jednostki. Podmiotem uprawnionym do wprowadzania tych postanowien jest natomiast Rada Gminy.

Rada nie powinna byla zatem wprowadza¢ w uchwale postanowien, ktére przyznaja innym podmiotom
uprawnienie do okreslenia warunkéw wobec wprowadzonych w planie zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej. Postanowienia te powinny by¢ sformulowane
jednoznacznie, anie warunkowo, w zaleznosci od stanowiska danego operatora sieci. Za niedopuszczalne
nalezy wiec uzna¢ przyznanie wspomnianych uprawnien inatozenie korespondujgcych znimi ograniczen
w wykonywaniu prawa wiasnosci podmiotowi innemu niz Rada Gminy, w.przypadku braku Wyraznego
upowaznienia w przepisach rangi ustawowe;j.

W powyzszym zakresie doszlo do przekroczenia kompetencji prawotworczej przyznanej Radzie w art. 15 ust.
10 ustawy wzwiazku z § 4 pkt 9 rozporzadzenia. Powyzsze stanowisko Wojewody znajduje potwierdzenie
w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 11 kwietnia 2013 r. (sygn. akt II
SA/Wr 121/13). Wobec faktu naruszenia kompetencji prawotworczej aktualne pozostaje uzasadnienie
rozwiniete w pierwszej czesci niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Biorgc pod uwage powyzZsze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroclawiu w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, ktéra nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu nadzoru -
Wojewody Dolnoslaskiego. , : '

Zgodnie zart. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

/
Aleksander Marek Skorupa



