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Il SA/Go 889/15 - Wyrok

Data orzeczenia 2016-03-23

Data wptywu 2015-11-05

Sad Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gorzowie WIkp.
Sedziowie Krzysztof Dziedzic

Michat Ruszynski /przewodniczacy sprawozdawca/
Stawomir Pauter

Symbol z opisem 6139 Inne o symbolu podstawowym 613
6402 Skargi organéw nadzoru na uchwaty rady powiatu w przedmiocie ... (art. 81 ustawy o
samorzadzie powiatowym)

Hasta tematyczne Inne
Skarzony organ Rada Powiatu
Tres¢ wyniku Stwierdzono niewazno$¢ zaskarzonego aktu

Powotane przepisy Dz.U. 1998 nr 91 poz 578; art. 81 ust. 1; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym.
Dz.U. 2013 nr 0 poz 1232; art. 116 ust. 1; Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony srodowiska - tekst jednolity.
Dz.U. 2013 nr 0 poz 627; art. 33 ust. 1; Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody - tekst jednolity. .
Dz.U. 2007 nr 120 poz 826; § 1 pkt 1 lit. e; Rozporzgdzenie Ministra Srodowiska z dnia 14
czerwca 2007 r. w sprawie dopuszczalnych pozioméw hatasu w srodowisku.
Dz.U. 2012 nr 0 poz 270; art. 3 § 2 pkt 5, art. 147 § 1; Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi - tekst jednolity.
Sentencja
Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczgcy Sedzia WSA Michat Ruszynski (spr.) Sedziowie Sedzia WSA Krzysztof
Dziedzic Sedzia WSA Stawomir Pauter Protokolant st. sekr. sad. Monika Walentynowicz po
rozpoznaniu na rozprawie w dniu 23 marca 2016 r. sprawy ze skargi Wojewody na uchwate
Rady Powiatu z dnia 25 sierpnia 2014 r. nr XXXIX/312/2014 w sprawie zmiany uchwaty nr
XXI111/136/08 Rady Powiatu z dnia 31 pazdziernika 2008 r. w sprawie zakazu uzywania
niektorych jednostek ptywajgcych na jeziorach Powiatu stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej
uchwaty.

Uzasadnienie

25 sierpnia 2014 r. Rada Powiatu podjeta uchwate Nr XXXIX/312/2014 w sprawie zmiany
uchwaty Nr XXII1/136/08 Rady Powiatu z dnia 31 pazdziernika 2008 r. w sprawie zakazu
uzywania niektérych jednostek ptywajgcych na jeziorach Powiatu. W § 1 uchwaty Rada
postanowita wykresli¢ z zatgcznika nr 1 do uchwaty Nr XXIIl/136/08 jezioro [...], na dziatce nr
ewid. [...].

W uzasadnieniu uchwaty wskazano, ze Rada Powiatu kierujgc sie potrzebg zapewnienia
odpowiednich warunkéw akustycznych do rekreacji i wypoczynku, na podstawie art. 116 ust. 1
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, 31 pazdziernika 2008 r. podjeta
uchwate Nr XXIII/136/08 w sprawie zakazu uzywania niektorych jednostek ptywajgcych na
jeziorach Powiatu. Wyjasniono, ze 1 sierpnia 2014 r. do Zarzadu Powiatu wptynagt wniosek
Stowarzyszenia [...] w sprawie podjecia dziatan zmierzajgcych do udostepnienia, na zasadach
ogolnych, jeziora [...] do uprawiania sportéw motorowodnych. Mozliwos¢ uprawiania sportow
motorowodnych na jeziorze [...], pojawi sie w przypadku catkowitego wykreslenia tego jeziora z
zatgcznika do uchwaly Nr XXIII/136/08 Rady Powiatu z 31 pazdziernika 2008 r. w sprawie
zakazu uzywania niektérych jednostek ptywajacych na jeziorach Powiatu. Wskazano ponadto,
ze 11 sierpnia 2014 r. Starosta wystgpit do Burmistrza z prosbg o wyrazenie stanowiska w
sprawie. Pismem z [...] sierpnia 2014 r. Burmistrz przychylnie ustosunkowat sie do
przedstawionej propozycji. Zatem - w zwigzku z faktem, ze na terenie Powiatu brak jest
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praktycznie jezior na terenie ktérych mozna uprawiaé¢ sporty motorowodne oraz w zwigzku z
pozytywnym stanowiskiem Burmistrza - podjecie uchwaty "w powyzszym brzmieniu wydaje sie
zasadne."

Na ww. uchwate - dziatajgc na podstawie art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2015 r., poz. 1445, dalej: u.s.p) w zwigzku z art. 3 § 2 pkt 5
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm., dalej: P.p.s.a) - skarge zlozyt Wojewoda. Zarzucajgc
zaskarzonej uchwale istotne naruszenie art. 33 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o
ochronie przyrody (Dz.U. z 2013 r., poz. 627 ze zm., dalej: u.o.p), organ nadzoru wnidst o
stwierdzenie jej niewaznosci.

Uzasadniajgc skarge skarzacy wskazat, ze jezioro [...], stanowigce akwen naturalnych waod
srédladowych, potozone jest na obszarze specjalnej ochrony ptakéw Natura 2000 Puszcza
[...]. Obszar ten, jako forma ochrony przyrody, o ktérej mowa w art. 6 ust. 1 u.o.p, wyznaczony
zostat w zwigzku z wypetnieniem zobowigzan panstwa polskiego wzgledem wymogow
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/147/WE z dnia 30 listopada 2009 r. w
sprawie ochrony dzikiego ptactwa (Dz.U.UE.L.20 z 26 stycznia 2010 r.), na podstawie aktu
prawa krajowego, tj. rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 5 wrzesnia 2007 r. w sprawie
obszaréw specjalnej ochrony ptakéw (Dz.U. z 2011 r., nr 25, poz. 133). Podstawg kwalifikacji
ww. obszaru do sieci obszarow Natura 2000 jest jego unikatowy w skali kraju oraz Unii
Europejskiej walor ornitologiczny. W obszarze na ktérym znajduje sie jezioro wystepuje okoto
230 gatunkéw ptakow, w tym ponad 160 legowych. W$rdd nich znajduje sie okoto 40 gatunkéw
wymienionych w zatgczniku | ww. dyrektywy, a takze 12 gatunkéw ujetych w Polskigj
Czerwonej Ksiedze Zwierzat, jako zwierzeta narazone na wyginiecie. Ponadto wiekszos¢
gatunkéw ptakéw wystepujgca na tym obszarze, objeta jest Scistg ochrong gatunkowg na
podstawie przepiséw rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 6 pazdziernika 2014 r. w
sprawie ochrony gatunkowej zwierzat (Dz.U. z 2014 r., poz. 1348).

Zdaniem strony skarzgcej stworzenie mozliwosci wykorzystania woéd jeziora [...] na potrzeby
realizacji funkcji rekreacyjnych lub wykonywania sportow wodnych, przy uzyciu jednostek
ptywajgcych, spowoduje realne zagrozenie wzgledem okreslonej grupy ptakow, dla ktorych
ochrony wyznaczono obszar Natura 2000. Problem ten dotyczy w szczegdlnosci gatunkéw
konserwatywnych ekologicznie i behawioralnie o silnej atropofobnosci, do ktérych zalicza sie
miedzy innymi gniazdujgcy w odlegtosci ca 430 m od linii brzegowej jeziora rybotéw (Pandion
haliaetus). Organ nadzoru zaznaczyt przy tym, ze u.o.p w art. 4 ust. 1 okresla krag podmiotéw
zobowigzanych do dbatosci o przyrode. Adresatami tego obowigzku sg wszystkie organy
administracji w znaczeniu, jakie temu pojeciu ustawodawca nadaje w art. 3 pkt 14 ustawy z
dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm., dalej:
P.o.8), bez wzgledu na to czy realizujg zadania w zakresie ochrony przyrody, czy tez nie.
Kazdy podmiot okreslony w art. 4 ust. 1 u.o.p powinien w swoich dziataniach uwzgledni¢ ich
wptyw na srodowisko przyrodnicze bedgce dziedzictwem i bogactwem naturalnym. Obowigzki
te zostaty uszczegdtowione przez ustawodawce w art. 4 ust. 2 u.o.p zobowigzujgcym organy
administracji do zapewnienia warunkéw prawnych, organizacyjnych i finansowych dla ochrony
przyrody. Ponadto, zgodnie z art. 33 ust. 1 u.0.p zabrania sie, z zastrzezeniem art. 34,
podejmowania dziatan mogacych, osobno lub w potgczeniu z innymi dziataniami, znaczaco
negatywnie oddziatywaé na cele ochrony obszaru Natura 2000, w tym w szczegdlnosci: 1)
pogorszy¢ stan siedlisk przyrodniczych lub siedlisk gatunkéw roslin i zwierzat, dla ktérych
ochrony wyznaczono obszar Natura 2000 lub 2) wptyng¢ negatywnie na gatunki, dla ktorych
ochrony zostat wyznaczony obszar Natura 2000, lub 3) pogorszy¢ integralnos¢ obszaru Natura
2000 lub jego powigzania z innymi obszarami. Z opinii zas Regionalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska z [...] sierpnia 2015 r., ktéry jest organem sprawujgcym nadzér nad obszarem
Natura 2000 wynika, ze dopuszczenie na terenie jeziora [...] mozliwosci uzywania todzi o
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napedzie motorowym, bedzie generowaé emisje hatasu i wptynie negatywnie na cele ochrony
obszaru Natura 2000.

Podsumowujgc organ nadzoru stwierdzit, ze Rada Powiatu przy znoszeniu zakazu nie wzieta
powyzszego pod uwage a zatem podejmujgc zaskarzong uchwate, istotnie naruszyta przepis
art. 33 ust. 1 u.o.p. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze dopuszczenie ruchu skuteréw wodnych i
jachtow motorowych (co w istocie sprowadza sie do uprawniania sportdw motorowodnych),
jest dziataniem majgcym bezposredni negatywny wptyw na gatunki roslin i zwierzat
chronionych na obszarze Natura 2000.

Odpowiadajgc na skarge Powiat wnidst o jej oddalenie i zasgdzenie od strony skarzgcej
kosztow postepowania wg. norm przepisanych. W uzasadnieniu odpowiedzi na skarge organ
wskazat, ze podstawg prawng do dziatah w zakresie stanowienia aktéw prawa miejscowego
jest upowaznienie bezposrednio wynikajgce z przepiséw ustaw ustrojowych lub upowaznienie
zawarte w innych regulacjach ustawowych. Stosownie do art. 116 ust. 1 P.o.$, rada powiatu, w
drodze uchwaty, z zastrzezeniem ust. 2 i 4, ograniczy lub zakaze uzywania jednostek
ptywajagcych lub niektorych ich rodzajow na okreslonych zbiornikach powierzchniowych wod
stojacych oraz wodach ptyngcych, jezeli jest to konieczne do zapewnienia odpowiednich
warunkéw akustycznych na terenach przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe. W
ust. 4 przewidziano za$, ze ograniczenia nie mogg dotyczy¢ jednostek ptywajgcych, ktorych
uzycie jest konieczne do celéw bezpieczenstwa publicznego lub do utrzymania ciekow i
zbiornikéw wodnych. Rada nie moze zatem w uchwale podjetej na podstawie tego przepisu
zawiera¢ postanowieh wprowadzajgcych zakazy Iub ograniczenia uzywania jednostek
ptywajagcych (okreslonych ich rodzajéw) w innym celu, niz wskazany w ustawie, gdyz nie
znajdujg one uzasadnienia w delegacji ustawowej. Zarzut dotyczgcy naruszenia art. 33 ust. 1
u.0.p jest zatem zarzutem chybionym i stojagcym w sprzecznosci z obowigzujgcymi zasadami
prawnymi. Przepis ten jest normg o charakterze generalnym, jednak nie moze on stanowi¢
zrédta aktu prawa miejscowego, jakim jest zaskarzona uchwata.

Wojewddzki Sgd Administracyjny zwazyt, co nastepuje:
Skarga jest zasadna lecz nie z powoddéw podniesionych przez Wojewode.

Kontrola sgdu administracyjnego zgodnie z art. 1 § 1 i 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o
ustroju sgdoéw administracyjnych (Dz.U. z 2014 r., poz. 1647 ze zm.) iart. 3§ 1i § 2 pkt 5
P.p.s.a ogranicza sie do badania zgodnosci z prawem aktow prawa miejscowego organdw
jednostek samorzgdu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowe;j.
Rozstrzygajgc sprawe w powyzszym zakresie, sgd administracyjny, zgodnie z art. 134 § 1
P.p.s.a, rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i
wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng. Brak zwigzania zarzutami i wnioskami
skargi oznacza, ze Sad bada w petnym zakresie zgodnos¢ z prawem zaskarzonego aktu i
moze uwzgledni¢ skarge takze z innych powoddéw niz zarzucane. Sad nie bedac skrepowany
podniesionymi wnioskami i zarzutami, sposobem sformutowania skargi czy uzytymi
argumentami ma prawo, a takze obowigzek dokonaé oceny zgodnosci z prawem
zaskarzonego aktu nawet wtedy, gdy dany zarzut nie zostat podniesiony w skardze. Taka
sytuacja ma miejsce w rozpoznawanej sprawie.

Podstawy stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu powiatu wyznaczajg przepisy u.s.p.
Zgodnie z art. 79 ust. 1 u.s.p uchwata organu powiatu sprzeczna z prawem jest niewazna. O
niewaznosci uchwaty w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz
30 dni od dnia jej doreczenia organowi nadzoru. Po uptywie terminu, o ktérym mowa w art. 79
ust. 1, organ nadzoru nie moze we wiasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznos$ci uchwaty organu
powiatu. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate do sgdu administracyjnego
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(art. 81 ust. 1 u.s.p).

W orzecznictwie sgdow administracyjnych i doktrynie utrwalony jest poglad, ze tylko istotne
naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu powiatu.
Generalnie przyja¢ nalezy, iz za "istotne" naruszenie prawa uzna¢ nalezy uchybienia
prowadzgce do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Powody istotnego naruszenia prawa skutkujgce zasadnoscig stwierdzenia
niewaznosci uchwaty rady powiatu (takze gminy) mogg by¢ zréznicowane. Do nich zalicza sie
miedzy innymi naruszenie przepisOw prawa ustrojowego, nharuszenie przepisow
wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania uchwat oraz naruszenie przepiséw prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujgcych procedury podejmowania uchwat (tak M. Stahl,
Z. Kmieciak, w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzgdu terytorialnego w Swietle
orzecznictwa NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). W
judykaturze za istotne naruszenie prawa, bedace podstawg do stwierdzenia niewaznosci aktu,
przyjmuje sie przyktadowo podjecie uchwaty przez organ niewtasciwy, brak podstawy do
podjecia uchwaty okreslonej tresci, niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedacego
podstawg podjecia uchwaty lub tez wadliwg jego wyktadnie, naruszenie procedury podjecia
uchwaty (por. wyrok NSA z 11 lutego 1998 roku, Il SA/Wr 1459/97 - dostepny w internetowej
bazie orzeczen NSA).

Wydajac zaskarzong uchwate Rada Powiatu powofata jako podstawe art. 12 pkt 11 u.s.p, a
wiec 0golng norme kompetencyjng rady powiatu do podejmowania uchwat w innych sprawach
zastrzezonych ustawami do kompetencji rady powiatu, oraz art. 116 ust. 1 P.o.S, zgodnie z
ktérym rada powiatu, w drodze uchwaty, z zastrzezeniem ust. 2 i 4, ograniczy lub zakaze
uzywania jednostek ptywajgcych lub niektorych ich rodzajéw na okreslonych zbiornikach
powierzchniowych wod stojgcych oraz wodach ptyngcych, jezeli jest to konieczne do
zapewnienia odpowiednich warunkéw akustycznych na terenach przeznaczonych na cele
rekreacyjno-wypoczynkowe. Powyzsze oznacza, ze rada powiatu moze realizowaé swojg
kompetencje tylko i wylgcznie w sytuacji, gdy wymaga tego koniecznos¢ zapewnienia
odpowiednich  warunkéw  akustycznych na terenach przeznaczonych na cele
rekreacyjno-wypoczynkowe. Wydanie przez rade powiatu uchwaly w sprawie wprowadzenia
zakazu, o ktorym mowa w art. 116 ust. 1 P.0o.$§ powinno zatem =zosta¢ poprzedzone
ustaleniami, czy na terenach rekreacyjno-wypoczynkowych znajdujgcych sie na terenie
danego powiatu panujg odpowiednie warunki akustyczne czy tez nie. Jakiekolwiek inne
motywy, ktére nawet obiektywnie uzasadniatyby wprowadzenie ograniczen, nie uprawniajg do
przekraczania przez rade powiatu granic upowaznienia ustawowego do wydawania uchwat w
zakresie okreslonym w art. 116 ust. 1 P.o.$.

Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze na podstawie ww. przepisOw rada powiatu posiada
uprawnienie do zmiany uchwaty w sprawie zakazu uzywania niektérych jednostek ptywajgcych
na okreslonych zbiornikach powierzchniowych wéd stojgcych oraz wodach ptyngcych - tak jak
to miato miejsce w rozpoznawanej sprawie - poprzez zmiang podjetego zakazu w odniesieniu
do konkretnego zbiornika wodnego. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze zmiana ta takze powinna
zosta¢ poprzedzona ustalaniami czy na terenach rekreacyjno-wypoczynkowych znajdujgcych
sie na terenie danego powiatu panujg odpowiednie warunki akustyczne czy tez nie.

Tymczasem z tresci uzasadnienia zaskarzonej uchwaty wynika, ze Rada Powiatu przy jej
podjeciu nie kierowata sie motywami wskazanymi w tresci art. 116 ust. 1 P.o.$, lecz
indywidualnym interesem Stowarzyszenia [...], zainteresowanym tym aby na jeziorze [...] mogty
by¢ uprawiane sporty motorowodne. Uchylajgc wprowadzony uprzednio zakaz Rada Powiatu
nie wykazafa jaki - po udostepnieniu jeziora [...] do uprawiania sportéw motorowodnych -
bedzie poziom hatasu na terenach rekreacyjno-wypoczynkowych umiejscowionych wokot tego
jeziora, w jakim stopniu na poziom tego hatasu wptywac bedzie uprawienie na nim sportéw
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motorowodnych.

Zaznaczy¢ w tym miejscu nalezy, ze ustawodawca nie zdefiniowat pojecia "odpowiednie
warunki akustyczne", co moze wywotaé spore trudnosci przy stosowaniu przepisu art. 116 ust.
1 P.o.8. Wydaje sie jednak, ze pomocne w tym wzgledzie moze sie okaza¢ wydane na
podstawie art. 113 ust. 1 P.0.$, rozporzgdzenie Ministra Srodowiska z dnia 14 czerwca 2007 r.
w sprawie dopuszczalnych poziomow hatasu w srodowisku (Dz.U z 2014 r., poz. 112), w
ktorym okreslono m.in. dopuszczalne poziomy hatasu dla terenéw przeznaczonych na cele
rekreacyjno-wypoczynkowe (8 1 pkt 1 lit. e).

Odnoszac sie natomiast za zarzutu sformutowanego w skardze, tj. istotnego naruszenia art. 33
ust. 1 u.o.p, Sad podziela stanowisko Rady Powiatu wyrazone w odpowiedzi na skarge, iz
przepis ten - wobec tresci art. 116 ust. 1 P.0.$ - nie moze stanowi¢ zrodia aktu prawa
miejscowego jakim jest uchwata rady powiatu ograniczajgca lub zakazujgca uzywania
jednostek ptywajgcych lub niektérych ich rodzajow na okredlonych zbiornikach
powierzchniowych wodd stojgcych oraz wodach ptyngcych, jak i uchwata zmieniajgca.
Whynikajgcy z art. 33 ust. 1 u.0.p zakaz podejmowania dziatan mogacych, osobno lub w
potgczeniu z innymi dziataniami, znaczgco negatywnie oddziatywac na cele ochrony obszaru
Natura 2000, zwigzany jest z realizacjg indywidualnych przedsiewzie¢ np. siedliska rolniczego
czy tez farmy wiatrowej. Dotyczy on takze aktow prawa miejscowego organdw jednostek
samorzadu terytorialnego, takich jak akty planowania np. planéw zagospodarowania
przestrzennego, czy tez projektéw polityk, strategii, planow lub programow. Nie moze jednak
stanowi¢ podstawy do podjecia przez rade powiatu uchwatly w sprawie ograniczenia lub
zakazu uzywania jednostek ptywajgcych lub niektérych ich rodzajéw na okreslonych
zbiornikach powierzchniowych wod stojgcych oraz wodach ptyngcych.

Nie bedgc zatem zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powofang podstawg prawng,
Sad uznat, ze zaskarzona uchwata Rady Powiatu zostata podjeta bez wyjasnienia kluczowej
dla sprawy kwesti poziomu hatasu na terenach rekreacyjno-wypoczynkowych
umiejscowionych wokot jeziora [...], a wiec z istotnym naruszeniem art. 116 ust. 1 P.o.§, i
dlatego nalezato stwierdzi¢ jej niewaznos¢ w oparciu o art. 147 § 1 P.p.s.a.
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