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WYROK NR Il SA/WR 643/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU

z dnia 14 listopada 2019 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon
Sedziowie: Sedzia WSA Olga Bialek

Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn (spr.)
Protokolant: sekretarz sgdowy Daria Laskowska

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 14 listopada 2019 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Kobierzyce

z dnia 31 maja 2019 r. nr VI1/126/2019

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego rejonu wsi Zerniki Mate

I. stwierdza niewazno$¢ zalacznika nr 1 do uchwaly w czesci dotyczacej terenu o symbolu ,,7RM/MN”;
II. dalej idacq skarge oddala
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Uzasadnienie

Skargg nadzorcza z 8 VIII 2019 r. Wojewoda Dolno$laski (dalej jako ,,organ nadzoru”) wnidst o stwierdzenie
niewaznosci uchwaty nr V1/126/2019 Rady Gminy Kobierzyce z dnia 31V 2019 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Zerniki Mate (Dz. Urz. Woj. Doln. z2019r.,
poz. 3889) — dalej jako ,,MPZP”, w czgsci dotyczacej § 13 pkt 2 lit. d oraz w czesci dotyczacej zatacznika
graficznego nr 1 w zakresie wyznaczajacym teren o symbolu ,,7RM/MN”.

Uzasadniajac skarge w czesci kwestionujacej § 13 pkt 2 lit. d MPZP organ nadzoru zarzucit istotne naruszenie
art. 15 ust. 2 pkt 10 w zwiazku z art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy z 27 11l 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945), dalej ,,upzp” i z art. 4 ustawy z 7 VII 1994 r. - Prawo budowlane
(Dz. U. z2019r. poz. 1186), dalej ,,pb”, poprzez ustalenie zasad budowy systemu komunikacji w sposob
ograniczajacy mozliwo$¢ zagospodarowania terenow zgodnie z przeznaczeniem. Przepis § 13 pkt 2 lit. d MPZP
stanowi, ze nowo wydzielane drogi wewnetrzne i ciagi pieszo-jezdne, o dtugosci wigkszej niz 150 m, powinny
mie¢ co najmniej dwa wiaczenia do drog publicznych. Organ nadzoru podniost, ze jakkolwiek rada gminy
uprawniona jest do okreslenia w planie miejscowym m.in. zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw
komunikacji i infrastruktury technicznej (art. 15 ust. 2 pkt 10 upzp), to jednak musi to czyni¢ z uwzglgdnieniem
tadu przestrzennego, prawa wtasnosci, interesu publicznego i Wolnosci budowlanej (art. 6 ust. 1 pkt. 1, 7 i 9 upzp
i art. 4 pb). Szczegdtowe uregulowania dostepu dziatek budowlanych do drogi publicznej zostaty okre§lone
w § 14 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 IV 2012 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065), dalej ,,RWT”. Przepis ten stanowi,
ze do dziatek budowlanych oraz do budynkow i urzadzen z nimi zwigzanych nalezy zapewni¢ dojscie i dojazd
umozliwiajacy dostep do drogi publicznej, odpowiednie do przeznaczenia isposobu ich uzytkowania
oraz wymagan dotyczacych ochrony przeciwpozarowej, okre§lonych w przepisach odrebnych. Szeroko$¢ jezdni
stanowigcej dojazd nie moze by¢ mniejsza niz 3 m (ust. 1). Dopuszcza si¢ zastosowanie dojscia i dojazdu
do dziatek budowlanych w postaci ciggu pieszo-jezdnego, pod warunkiem ze ma on szeroko$¢ nie mniejszg
niz 5 m, umozliwiajacg ruch pieszy oraz ruch i postdj pojazdéw (ust. 2). W ocenie organu nadzoru powotane
przepisy wprowadzajg obowigzek zapewnienia dojazdu i dojscia do dziatki budowlanej, czyli dopuszczaja,
by droga wewnetrzna lub ciag pieszo-jezdny prowadzit tylko od drogi publicznej do dziatki budowlanej. Zatem
regulacja § 13 pkt 2 lit. d MPZP - wprowadzajaca nakaz wykonania co najmniej dwoch wiaczen do drog
publicznych w sytuacji, gdy droga wewngtrzna lub ciag pieszo-jezdny sa dluzsze niz 150 m - w sposob
nieuprawniony ogranicza prawo wlasnosci podmiotdow zamierzajacych realizowa¢ zabudowe na dziatkach
budowlanych nieposiadajacych bezposredniego dostepu do drogi publicznej. Wykonanie inwestycji moze by¢
W konkretnym przypadku niemozliwe ze wzgledu na brak realnej mozliwo$ci wykonania dojazdu wedtug zasady
okreslonej w § 13 pkt 2 lit. d MPZP.

Uzasadniajac skarge w czgsci dotyczacej zalacznika graficznego nr 1 w zakresie wyznaczajacym teren
0 symbolu ,,7RM/MN”, organ nadzoru zarzucit naruszenie art. 20 ust. 1 upzp w zw. z § 4 pkt1i§ 8 ust. 2
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 VII1 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. nr 164, poz. 1587), dalej ,;rozporzadzenie”, poprzez brak
odzwierciedlenia w tekscie uchwaty ustalen wynikajacych z zatacznika graficznego (zatacznika nr 1 do uchwaty)
w zakresie wyznaczonego na tym zalaczniku terenu 7RM/MN. Organ nadzoru podnidst, Zze ujawniony
na zalaczniku nr 1 do MPZP teren o symbolu ,,7RM/MN” nie jest w ogole ujety w tekscie MPZP, ktory w § 18
stanowi o terenach od 1IRM/MN do 6RM/MN. W $wietle art. 20 ust. 1 upzp oraz § 8 ust. 2 rozporzadzenia,
zalacznik graficzny stanowi integralng cz¢$¢ uchwaty i odzwierciedla w sposob graficzny tekstowe ustalenia
planu. Oznacza to, ze zalacznik graficzny nie moze zawiera¢ ustalen innych niz tre§¢ uchwaty.

W ocenie organu nadzoru realizacja procedury planistycznej bez uwzglednienia na rysunku planu ustalen
zawartych w tekscie planu badz bez odzwierciedlenia w tekscie planu ustalen wynikajacych z zatacznika
graficznego, narusza prawo W sposob istotny.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Kobierzyce (dalej jako ,,rada gminy”) wniosta o oddalenie skargi
w czgséci dotyczacej § 13 pkt 2 lit. d MPZP oraz uwzglednienie skargi w czgsci obejmujacej ujawniony
na zatgczniku graficznym teren o symbolu ,,7/RM/MN”".

Uzasadniajgc swoje stanowisko w czeSci dotyczacej § 13 pkt2lit. d MPZP rada gminy podniosta,
ze wiasciciele nieruchomosci objetych MPZP nie wnosili zadnych uwagi i wnioskow, tak wiec nie ma podstaw
do uznania, ze kwestionowany przepis narusza ich prawa. W ocenie rady gminy powotane w skardze regulacje
RWT nie ograniczaja wtadztwa planistycznego. Bardzo dlugie dojazdy w formie $lepej uliczki ograniczajg
bezpieczenstwo, bowiem w przypadku awarii komunikacyjnej lub infrastruktury blokuja dostep do znajdujace;j
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si¢ wzdtuz siegacza drogi odpowiednim stuzbom i strazom. Rada gminy zwrdcita uwage, ze wzdtuz siggacza
0 dtugosci 149 m moze pomiescic si¢ zabudowa nawet do 40 budynkéw (tj. okoto 140 mieszkancow i 80-100
samochodow). W konsekwencji obstuga komunikacyjna ze $lepej uliczki powinna mie¢ swoj limit. Przyjeta
w kwestionowanym przepisie maksymalna dlugo$¢ drogi na 150 m, powyzej ktorej nalezy jej zapewnic¢ co
najmniej dwa wilaczenia do drég publicznych jest zatem uzasadniona. Motywujac stanowisko w cze$ci dotyczace;j
zalacznika graficznego, rada gminy podzielita argumentacje zawarta w skardze organu nadzoru.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastuguje na czeSciowe uwzglednienie.

Zgodzi¢ nalezy si¢ z organem nadzoru, ze istnieje niespdjno$¢ rysunku stanowigcego zatacznik nr 1 do MPZP
Z jego czescig tekstowg w zakresie dotyczacym terenu oznaczonego symbolem ,,7RM/MN”. Teren taki, cho¢
ujawniony na zatgczniku graficznym, nie jest w ogole objety postanowieniami czesci tekstowej, ktora dotyczy
terenow od 1RM/MN do 6RM/MN.

W swietle § 8 ust. 2 zdanie pierwsze rozporzadzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢
nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego.

W okolicznos$ciach sprawy powyzszy przepis zostal naruszony w sposob istotny, bowiem rysunku planu
W kwestionowanej czgsci nie sposob powigzac czescia tekstowa.

Stosownie do art. 28 ust. 1 upzp istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdow w tym zakresie, powoduja
niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w calosci lub czesci. Pod pojeciem istotnego naruszenia zasad sporzadzania
planu miejscowego nalezy rozumie¢ m.in. niezachowanie podstawowych wymagan tresciowych, jakie spetniac¢
powinna uchwata w przedmiocie planu miejscowego.

Majac powyzsze na wzgledzie Sad w tym zakresie orzekt na zasadzie art. 147 § 1 ustawy z 30 VIII 2002 r. -
Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r., poz. 1302) dalej jako ,,ppsa”. Z uwagi
na rodzaj i charakter naruszenia prawa taki zakres interwencji byt niezbedny do usunigcia skutkow opisanego
naruszenia, a zarazem do zapewnienia skutecznosci kontroli sgdowoadministracyjne;j.

Sad nie uwzglednit natomiast wniosku organu nadzoru o stwierdzenie niewaznosci § 13 pkt 2 lit. d MPZP.

Organ stanowiacy gminy w ramach wladztwa planistycznego zobowiazany jest do okreslenia m.in. zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, co wynika z art. 15 ust.
1 pkt 10 upzp.

Do powyzszego upowaznienia nawiazuje rowniez § 4 pkt 9 rozporzadzenia. Stanowi on, ze ustalenia
dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej powinny
zawierac¢: a) okre$lenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz
klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreSlenie warunkéw powigzan ukladu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie
komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczego6lno$ci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci
mieszkan lub iloéci zatrudnionych albo powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych.

Z powyzszego wynika, ze pod ustawowym pojeciem zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw
komunikacji nalezy rozumie¢ m.in. okreslenie uktadu komunikacyjnego, jego parametréw i warunkéw powigzan
uktadu komunikacyjnego z uktadem zewngtrznym.

Kwestionowany skarga przepis z § 13 pkt 2 lit. d MPZP dotyczy wlasnie problematyki okreslenia parametrow
uktadu komunikacyjnego. Wprowadza on warunek, by ewentualne nowo wydzielane drogi wewngetrzne i ciagi
pieszo-jezdne, o dtugosci wiekszej niz 150 m, miaty co najmniej dwa wigczenia do drog publicznych. Innymi
stowy rada gminy wykluczyta mozliwos¢ realizacji w przyszto$ci na terenie MPZP §lepych ulic o dlugosci
powyzej 150 m.

Oczywiscie powyzsza uwaga nie przesadza o legalnosci kwestionowanego przepisu. Moze on bowiem
formalnie miesci¢ sie¢ w zakresie przedmiotowym uchwaly w sprawie planu miejscowego okreslonym w art. 15
upzp, a zarazem narusza¢ regulacje prawne wyzszego rzedu. Wowczas przepis taki powinien zosta¢ objety
interwencjg nadzorcza i usunigty z Systemu prawa.

W okolicznos$ciach sprawy opisana wyzej sytuacja jednak nie wystapila.

Przede wszystkim normatywny charakter wniesionej skargi nie daje podstaw do stwierdzenia, ze § 13 pkt 2
lit. d MPZP narusza art. 1 ust. 2 pkt 7 upzp, a wigc prawa wilasnosci. Sad zwraca uwage, ze rozpatrywana skarga
ma charakter nadzorczy. Oparta jest na legitymacji formalnej i stuzy ochronie obiektywnego porzadku prawnego.
Tymczasem okre§lenie granic wiladztwa planistycznego w konteks$cie naruszenia uprawnien wilascicielskich
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wymaga najczgséciej zestawienia interesu publicznego z konkretnymi interesami prywatnymi (art. 1 ust. 3 upzp),
co jest istota skargi indywidualnej wnoszonej przez podmiot, ktérego interes prawny lub uprawnienie zostato
uchwata naruszone. Tylko wten sposdb mozna ustali¢, czy sposdb wykonania wladztwa planistycznego
nie ingeruje w prawo wlasnos$ci konkretnej nieruchomosci w sposoéb nadmierny, nicadekwatny do zamierzonych
przez prawodawce lokalnego celow. Stad tez do wiarygodnej weryfikacji planu miejscowego w zakresie
uwzglednienia w planowaniu przestrzennym prawa wilasnosci wymagana jest ocena przestanki z art. 1 ust. 2
pkt 7 w zwigzku z ust. 3 upzp. Nie sposob za§ w okolicznosciach niniejszej sprawy dokona¢ takiej weryfikacji,
bowiem charakter wniesionej skargi umozliwia jedynie kontrole MPZP z pozycji generalno-abstrakcyjnej.
Ani organ nadzoru, ani tez Sad nie zna granic poszczegélnych nieruchomos$ci objetych zakresem MPZP
i ich usytuowania wzgledem drog publicznych. Wszelkie wigc twierdzenia w zakresie ograniczenia
kwestionowanym ustaleniem prawa wlasno$ci opieraja si¢ na przypuszczeniach i hipotezach, co jest oczywiscie
niewystarczajace do zastosowania sankcji niewaznosci. Oceniajac za$ sprawe z perspektywy generalno-
abstrakcyjnej nalezy stwierdzi¢, ze uchwata w sprawie planu miejscowego zawsze ogranicza prawo wlasnosci
nieruchomosci, czemu zreszta ustawodawca datl normatywny wyraz w art. 6 ust. 1 upzp, a wigc wskazujac,
ze ustalenia planu miejscowego ksztattuja sposdb wykonywania prawa wlasnosci. Kwestionowany § 13 pkt 2
lit. d MPZP niewatpliwie ogranicza prawo wlasnosci, ale niczym pod tym wzgledem nie ro6zni si¢ od pozostatych
ustalen zawartych w MPZP.

Powyzszej oceny nie zmienia powotywana w skardze wolno$¢ zabudowy. Jak wynika z art. 4 pb, kazdy ma
prawo zabudowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane, pod warunkiem zgodnos$ci zamierzenia budowlanego z przepisami. Nie ulega przy tym watpliwosci,
ze pojeciem ,,przepisow”’, z ktorymi zamierzenie budowlane ma by¢ zgodne, objete sa rdéwniez ustalenia planu
miejscowego obowigzujacego na terenie zamierzonej zabudowy. Kwestionowany § 13 pkt 2 lit. d MPZP
nie moze zatem narusza¢ powotanego przepisu.

Odnoszac si¢ do zacytowanej w skardze regulacji z § 14 ust. 1 zd. pierwsze RWT, to wynika z niej, ze:
,Do dziatek budowlanych oraz do budynkéw i urzadzen z nimi zwigzanych nalezy zapewni¢ dojscie i dojazd
umozliwiajacy dostep do drogi publicznej, odpowiednie do przeznaczenia isposobu ich uzytkowania
oraz wymagan dotyczacych ochrony przeciwpozarowej, okres§lonych w przepisach odrebnych”.

Powyzszy przepis nie moze by¢ traktowany jako norma rozstrzygajaca urbanistyczne kwestie dotyczace
organizacji i parametrow uktadu komunikacyjnego droég wewngtrznych na obszarze objetym planem
miejscowym. Gdyby bowiem bylo inaczej, nalezaloby w ogdle wykluczy¢é mozliwo$¢ projektowania w planie
miejscowym uktadow komunikacyjnych drég wewnetrznych (terenéw o symbolu KDW) uznajac, ze kwestie
te rozstrzyga wylacznie inwestor (wilasciciel) w oparciu o kryteria z§ 14 ust. 1 RWT, awiec kryteria
przeznaczenia i sposobu uzytkowania dziatki (budynku) iochrony przeciwpozarowej. Tymczasem uktad
komunikacyjny stanowi istotny element ksztattujacy tad przestrzenny. Odmowienie prawodawcy lokalnemu
kompetencji do ksztattowania w ramach wladztwa planistycznego paramentow ukladu komunikacyjnego
w zakresie drog wewnetrznych stanowitoby istotne ograniczenie efektywnos$ci planu miejscowego
jako instrumentu stuzgcego harmonijnemu ksztalttowaniu przestrzeni.

Nalezy zaznaczy¢, ze RWT ustala warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki i zwiagzane z nimi
urzadzenia, ich usytuowanie na dzialce budowlanej oraz zagospodarowanie dziatek przeznaczonych
pod zabudowe. Wymagania te stosuje si¢ przy projektowaniu, budowie i przebudowie oraz przy zmianie sposobu
uzytkowania budynkéw oraz budowli nadziemnych i podziemnych spetniajgcych funkcje uzytkowe budynkow,
a takze do zwigzanych z nimi urzadzen budowlanych (zob. § 1i § 2 ust. 1 warunkow technicznych). RWT operuje
kategorig dziatki budowlanej, obiektu budowlanego izwiazanych znimi urzadzen. Nie inaczej jest
z wymaganiami okre$lonymi w § 14 ust. 1 RWT. Wyartykutowany w nich obowigzek zapewnienia budynkowi
czy dzialce budowlanej doj$cia lub dojazdu do drogi publicznej podkresla jedynie istotng ceche dziatki
budowlanej, jaka wedlug definicji legalnej jest dostep do drogi publicznej (zob. § 3 pkt 1la RWT). Inwestor
(wlasciciel), projektujac inwestycje na konkretnej dzialce budowlanej, ma stosownie do § 14 ust. 1 RWT
uwzgledni¢ m.in. doj$cia i dojazdy umozliwiajace dostep do drogi publicznej. Kwestionowany skargg § 13 pkt 2
lit. d MPZP, przewidujacy okreslony parametr drogi o charakterze fakultatywnym, ani nie zwalnia z tego
obowiazku, ani tez nie uniemozliwia jego wykonania. Natomiast z cala pewno$cia wyznacza on w tym zakresie
pewne urbanistyczne wymagania (parametry), wynikajace z przyjetej koncepcji uktadu komunikacyjnego,
dla ktorego funkcjonalne uzasadnienie rada gminy podata w odpowiedzi na skarge. Jak juz wyzej wyjasniono,
wprowadzenie tego rodzaju warunku miesci si¢ w kompetencji rady gminy okreslonej w art. 15 ust. 1 pkt 10 upzp
W zw. Z § 4 pkt 9 rozporzadzenia. Nie jest to zresztg jedyny parametr warunkujacy realizacj¢ drogi wewnetrznej
(ciagu pieszo — jezdnego) ustalony w ramach § 13 pkt 2 MPZP. Przewidziano w nim tez np. parametr minimalnej
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szeroko$ci takiej drogi (§ 13 pkt 2 lit. a MPZP), wprowadzajagc w tym zakresie wigksze wymagania niz
wynikajace z § 14 RWT, czego organ nadzoru nie kwestionowat.
Wobec powyzszego Sad dalej idaca skarge oddalit na zasadzie art. 151 ppsa.
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