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WYROK NR II SA/WR 645/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 28 listopada 2019 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn

Sedziowie Sedzia WSA Olga Biatek (spr.)
Asesor WSA Wojciech Sniezynski

Protokolant Kinga Bilska

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 28 listopada 2019 r.

sprawy ze skargi Gminy Kobierzyce

na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego

z dnia 19 sierpnia 2019 r. nr NK-N.4131.52.58.2019.MS2

w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaly w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wsi Domastaw

I. uchyla zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze w zakresie stwierdzenia niewaznosci § 12 pkt 2 lit. d
uchwaly Rady Gminy Kobierzyce numer VII1/159/2019 z dnia 27 czerwca 2019 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Domastaw;

I1. dalej idaca skarge oddala.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 27 czerwca 2019 r. Rada Gminy Kobierzyce podje¢ta uchwate nr VIII/159/2019, w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Domastaw.

Rozstrzygnieciem nadzorczym z dnia 19 sierpnia 2019 r. (znak NK- N.4131.52.58.2019 MS2) Wojewoda
Dolnoslaski stwierdzit niewaznos¢ § 12 pkt 2 lit. d, § 13 ust. 1 pkt 2 w czesci ,,rozbudowe" 1 ,,0raz zmiang
przebiegu istniejgcych sieci infrastruktury technicznej" oraz § 21 izalacznika graficznego nr 1 w zakresie
w jakim ustala on tereny 2 UP i 3 UP. W toku badania legalno$ci uchwaty organ nadzoru stwierdzil bowiem
podjecie:

- § 12 pkt 2 lit. d uchwaty z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945), dalej u.p.z.p, w zwigzku
z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. i z art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. -Prawo budowlane (Dz. U. z2019r.
poz. 1186), poprzez ustalenie zasad budowy systemu komunikacji w sposoéb ograniczajacy mozliwos$¢
zagospodarowania terendw zgodnie z przeznaczeniem,

- § 13 ust. 1 pkt 2 w czgéci "rozbudowe" i "oraz zmiang przebiegu istniejacych sieci infrastruktury technicznej"
z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. oraz § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26
sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), dalej rozporzadzenie planistyczne, poprzez dopuszczenie
rozbudowy 1ibudowy infrastruktury technicznej bez okreslenia projektowanej lokalizacji tej infrastruktury
po rozbudowie lub budowie,

- § 21 uchwaty oraz zatacznika graficznego nr 1 do uchwaly w zakresie w jakim ustala on tereny 2UP i 3UP
z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. wzwiazku z § 4 pkt 9 lit. ¢ rozporzadzenia, poprzez
nieprawidlowe okres§lenie wskaznikow w zakresie minimalnej liczby miejsc parkingowych dla terenow
oznaczonych symbolami 2UP i 3UP.

Uzasadniajac zarzut niewazno$ci §12 pkt 2 lit. d uchwaly, organ nadzoru wskazal na istotne naruszenie
art. 15 ust. 2 pkt 10 w zwiazku z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p, i w zwiazku z art. 4 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane, poprzez ustalenie zasad budowy systemu komunikacji w sposob ograniczajacy mozliwos¢
zagospodarowania terendw zgodnie z przeznaczeniem. Przepis §12 pkt 2 lit.d kontrolowanej uchwaly stanowi,
ze nowo wydzielane drogi wewngtrzne i ciagi pieszo-jezdne, o dtugosci wigkszej niz 150 m, powinny mieé
co najmniej dwa wlaczenia do drog publicznych. Organ nadzoru podnidst, ze jakkolwiek rada gminy
uprawniona jest do okreslenia w planie miejscowym m.in. zasady modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji i infrastruktury technicznej (art. 15 ust. 2 pkt 10 upzp), to jednak musi to czynié
z uwzglednieniem tadu przestrzennego, prawa wiasnosci, interesu publicznego iwolnosci budowlanej
(art. 6 ust. 1 pkt. 1, pkt7ipkt9 u.p.zp iart.4 Prawa budowalnego). Organ nadzoru podkreslit, Zze dostgp
do drogi publicznej z terendw przeznaczonych w planie pod zabudowe musi uwzglednia¢ strukture witasnosci
na danym terenie, wielko$¢ dzialek geodezyjnych oraz charakter zabudowy okreslony w planie miejscowym.
Kontrolowana uchwata obejmuje swoim obszarem catag wie§ Domastaw 1 wigkszo$¢ terenu objgtego
opracowaniem zostata przeznaczona pod zabudowe, w tym takze wiele rozleglych terenow, ktore obecnie
w ogoble nie sa zabudowane (np. tereny 12 MN 113 MN). Zabudowa tych terenéow bedzie wymagata
zapewnienia poszczegdlnym dziatkom budowalnym dostgpu do drogi publicznej. Szczegdtowe uregulowania
tego dostepu zostaly okreslone w § 14 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2012 r.
w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z2019.
poz. 1065). W ocenie organu normy zawarte w tym przepisie wprowadzajga obowigzek zapewnienia dojazdu
i dojscia do dziatki budowlanej, czyli dopuszczaja, by droga wewngtrzna lub cigg pieszo-jezdny prowadzit
tylko od drogi publicznej do dziatki budowlanej. Zatem regulacja § 12 pkt 2 lit. d uchwaty - wprowadzajgca
nakaz wykonania co najmniej dwoch wiaczen do drog publicznych w sytuacji, gdy droga wewnetrzna lub ciag
pieszo-jezdny sg dluzsze niz 150 m - w sposob nieuprawniony ogranicza prawo wlasnosci podmiotow
zamierzajacych realizowa¢ zabudowe na dziatkach budowlanych nieposiadajacych bezposredniego dostepu
do drogi publicznej. Wykonanie inwestycji moze by¢ w konkretnym przypadku niemozliwe ze wzgledu na brak
realnej mozliwo$ci wykonania dojazdu wedlug zasady okreslonej w § 12 pkt 2 lit. d omawianej uchwaty.

Argumentujac zarzut skierowany przeciwko § 21 uchwaty oraz zatgcznika graficznego nr 1 w zakresie
terenow 2 UP i3 UP Wojewoda stwierdzil, ze istotnie narusza on art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zwigzku
z § 4 pkt 9 lit. ¢ rozporzadzenia planistycznego przez nieprawidlowe okreslenie wskaznikow w zakresie
minimalnej liczby miejsc parkingowych dla terenéw oznaczonych symbolem 2 UP i 3 UP.
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Organ nadzoru wskazal, ze kwestionowana uchwata w § 21 wprowadza ustalenia dla terenéw oznaczonych
symbolami 2UP i 3UP. Przeznaczenie podstawowe tych terendw to ushugi publiczne, ustugi z zakresu kultury,
niepublicznych ustug o$wiaty, niepublicznych ustug zdrowia ipomocy spotecznej oraz zabudowa
mieszkaniowa (§ 21 ust. 1). Zdaniem organu nie budzi zatem watpliwosci, ze uchwata dla tych terenow
powinna okresla¢ ilo$§¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan i powierzchni obiektow
ustugowych. Tymczasem § 21 ust. 7 uchwaty wprowadza regulacje, zgodnie z ktora na terenie, o ktérym mowa
w ust. 1, obowigzuja nastgpujace ustalenia dotyczace parkowania pojazdow: 1) przy realizacji inwestycji
wymagane jest zapewnienie miejsc parkingowych: a) nie mniej niz 5 miejsc parkingowych; b) do bilansu
miejsc  parkingowych dopuszcza si¢ wliczenie miejsc parkingowych zlokalizowanych w liniach
rozgraniczajacych sasiadujacych ciggow lub drog publicznych.

Powyzsze oznacza, ze brak jest uregulowania jednego z obligatoryjnych elementéw planu miejscowego
wzgledem terenéw 2UP i3UP, co stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego
i uzasadnia stwierdzenie niewaznos$ci wszystkich ustalen przyjetych dlatego terenu, tj. w catosci § 21 uchwaty
oraz zatgcznika nr 1 do uchwaty w zakresie terenow oznaczonych symbolami 2UP i 3UP.

Wojewoda wyjasnit takze, ze w toku postepowania nadzorczego wystapil do Rady Gminy Kobierzyce
o odniesienie si¢ do stwierdzonej nieprawidtowosci. W odpowiedzi zdnia 7 sierpniu 9r. wskazano,
ze na terenach 2UP i1 3UP planowane sg inwestycje celu publicznego, takie jak boiska sportowe, place zabaw
oraz zielen urzadzona, co uniemozliwia okreslenie ilosci stanowisk postojowych w stosunku do ilo$ci mieszkan
czy powierzchni ustug. Jednak deklaracja, ze na terenach 2UP i 3UP zostang zrealizowane tylko inwestycje
z zakresu ustug publicznych nie powoduje braku wadliwosci uchwaty.

Z tym stanowiskiem organ si¢ nie zgadza, gdyz po pierwsze, w odniesieniu do ustug publicznych istniata
mozliwo$¢ okreslania ilosci stanowisk postojowych w sposob prawidlowy; po drugie, wskazane wyzej
wyjasnienia Gminy nie powoduja, ze inne przeznaczenia podstawowe na tym terenie nie powstana.
Przyktadowo jesli teren zostanie sprzedany prywatnemu inwestorowi, ktory bedzie realizowal na nim
zabudowe¢ mieszkaniowg wielorodzinng objeta jednym wnioskiem o pozwolenie na budowe to dla wszystkich
mieszkan bedzie musial zapewni¢ tylko 5 stanowisk postojowych. Podkresli¢ nalezy, ze brak ktéregokolwiek
z obligatoryjnych elementéw miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jezeli miat istotny wptyw
na tre$¢ planu miejscowego, moze stanowi¢ naruszenie art. 28 u.p.z.p. skutkujace stwierdzeniem jego
niewaznosci, gdyz prowadzi¢ moze do zaburzenia tadu przestrzennego na calym terenie objetym planem badz
tez wrecz jego niewykonalnosci (A. Kosicki [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), LEX/el., wyrok WSA w Poznaniu z dnia
27 lutego 2013 r., IV SA/Po 567/12, LEX nr 1311293). W przedmiotowej sprawie odniesienie wymaganej
ilosci miejsc parkingowych do inwestycji istotnie narusza cytowane wyzej art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.
w zwigzku z § 4 pkt 9 lit. ¢ rozporzadzenia. Ustalenia w tym zakresie sg bowiem niezb¢dne dla mozliwosci
prawidtowego wykonywania uchwaty. Do tego postanowienia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego powinny by¢ jasne dla jego odbiorcoOw oraz uwzglednia¢ wymagania tadu przestrzennego,
w tym urbanistyki i architektury. Regulacja § 21 ust. 7 uchwaty przenosi kompetencje w zakresie okreslenia
minimalnej liczby miejsc do parkowania na inwestora. W zaleznosci od ilosci pozwolen na budowe wydanych
dla wskazanych terenéw inna bedzie wymagana liczba stanowisk. Kazda decyzja zatwierdzajaca projekt
budowlany i udzielajaca pozwolenia na budowe odnosi si¢ bowiem do jednej inwestycji (nawet jesli sktada si¢
na nig szereg obiektow budowlanych). Jesli wigc caly teren zostanie objety jednym zamierzeniem budowlanym
to wymagane bedzie tylko 5 miejsc parkingowych. Je$li natomiast na terenie bedzie realizowanych kilka
inwestycji to liczba wymaganych miejsc do parkowania bgdzie si¢ zmienia¢. Taka dowolno§¢ w ksztattowaniu
przestrzeni jest niedopuszczalna.

Na opisane wyzej rozstrzygniecie nadzorcze skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego wniosta
Gmina Kobierzyce zaskarzajac je w czesci dotyczacej stwierdzenia niewaznosci § 12 pkt 2 lit. d oraz § 21 wraz
z zalacznikiem graficznym nr 1 w zakresie w jakim ustala on tereny 2 UP i 3UP.

W czesci dotyczacej § 12 pkt 2 lit. d skarzaca zarzucita organowi nadzoru, Zze naruszyl on przepisy art. 15
ust. 2 pkt 10 w.pz.p. wzwigzku z art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.zp. i w zwigzku z art. 4 Prawa budowlanego, przez
nieuprawnione przyjecie, ze przedmiotowe postanowienie uchwaty ustalajg zasady budowy systemu
komunikacji w sposob ograniczajacy mozliwos¢ zagospodarowania zgodnie z przeznaczeniem. Odnos$nie
§ 21 oraz zalacznika graficznego nr 1 w zakresie wjakim ustala on tereny 2UO i3UP Gmina zarzucita,
ze rozstrzygnigcie nadzorcze narusza przepisy art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zwiazku z § 4 pkt 9 lit. ¢
rozporzadzenia, poprzez nieuprawnione przyjecie, ze przepisy uchwaly nieprawidlowo okreslajg wskazniki
w zakresie minimalnej liczby miejsc parkingowych dla terenow oznaczonych symbolami 2UP i 3 UP.
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Zarzucajagc powyzsze skarzaca wniosta o uchylenie przedmiotowego rozstrzygnigcia nadzorczego
w zaskarzonej cze$ci.

Uzasadniajac zarzuty skargi dotyczace §12 pkt 2 lit. d skarzaca podniosta, ze wtasciciele nieruchomosci
objetych przedmiotowym planem miejscowym nie wnosili zadnych uwagi i wnioskow, tak wiec nie ma
podstaw do uznania, ze kwestionowany przepis narusza ich prawa. W ocenie Gminy, powotane w skardze
regulacje rozporzadzenia w sprawie warunkoéw technicznych nie ograniczaja wladztwa planistycznego. Bardzo
dlugie dojazdy w formie $lepej uliczki ograniczaja bezpieczenstwo, bowiem w przypadku awarii
komunikacyjnej lub infrastruktury blokuja dostgp do znajdujacej si¢ wzdhuz siggacza drogi odpowiednim
stuzbom i strazom. Rada gminy zwrdcita uwage, ze wzdluz siegacza o dlugosci 149 m moze pomiescié
si¢ zabudowa nawet do 40 budynkow (tj. okoto 140 mieszkancow i 80-100 samochodéw). W konsekwencji
obstuga komunikacyjna ze $lepej uliczki powinna mie¢ swoj limit. Przyjeta w kwestionowanym przepisie
maksymalna dtugo$¢ drogi na 150 m, powyzej ktorej nalezy jej zapewni¢ co najmniej dwa wilaczenia do drég
publicznych jest zatem uzasadniona.

Odnosnie zarzutow skargi dotyczacych § 21 i zatacznika graficznego nr 1 w zakresie terenu 2 UP 13 UP
skarzaca podata, ze ww. tereny naleza do gminy i przeznaczone sa miedzy innymi, pod ustugi publiczne. Na
terenach tych planuje si¢ inwestycje celu publicznego, migdzy innymi boiska sportowe, place zabaw oraz zielen
urzadzong. Takie przeznaczenia niemozliwe sa do opisania jedynie przez ilo§¢ miejsc parkingowych
w stosunku do iloéci mieszkan lub iloéci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ushugowych
i produkcyjnych. W przypadku realizacji boiska, parku albo placu zabaw - inwestycje nie mogtyby zostac
zrealizowane, bo ilo$¢ miejsc parkingowych bylaby opisana w sposdb uniemozliwiajacy ich zaprojektowanie
oraz realizacj¢, poniewaz w takich inwestycjach nie byloby zadnych obiektow ustugowych, ktorych
powierzchni¢ mozna byloby przypisa¢ do miejsc parkingowych; nie bytoby lokali mieszkalnych, ktorych liczbe
mozna by przypisa¢ do miejsc parkingowych; nie bytoby takze zatrudnionych pracownikoéw, ktérych ilos§¢
mozna by przypisa¢ do miejsc parkingowych. Aby ustali¢ w planie miejscowym zapis umozliwiajacy realizacje
ww. inwestycji publicznych organ planistyczny zdecydowat si¢, na okreslenie konkretnej minimalnej liczby
miejsc parkingowych. Skarzaca odwotata si¢ takze do wyroku NSA z dnia 6 grudnia 2016 r. 11 OSK 606/13
w ktorym wskazano, ze wyliczenie w § 4 pkt 9 lit. ¢ rozporzadzenia planistycznego nie jest wyczerpujace.
Z tego tez wzgledu kwestionowany sposob ustalenia miejsc parkingowych, jest zdaniem skarzacej
dopuszczalny, uzasadniony iracjonalny biorac pod uwage che¢ okreslenie jednego rodzaju wskaznika
niezaleznie od rodzajow dopuszczalnych przeznaczen terenow.

W odpowiedzi na skarge organ nadzoru wniost ojej oddalenie podtrzymujgc w calosci argumentacje
zawartg w kwestionowanym akcie.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Stosownie do treSci art. 1 ustawy zdnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(tj. Dz.U. z2019r., poz.2167) sady administracyjne sprawujag wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia inacze;j.
Kontrola ta, na podstawie art. 3 § 2 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z2019r., poz. 2325), zwanej dalej "p.p.s.a.", obejmuje réwniez akty
nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego. Nadto, jak wynika zart. 133 § 11iart. 134
§ 1p.p.s.a. Sad orzeka na podstawie akt sprawy iw granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany
zarzutami 1 wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawng. Sad uwzgledniajac skarge jednostki samorzadu
terytorialnego na akt nadzoru uchyla ten akt (art. 148 p.p.s.a.).

Rozpatrujac skarge na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody konieczne bylo ustalenie, czy organ nadzoru
w sposOb zgodny zprawem skorzystal zprzyznanych mu kompetencji nadzorczych, atym samym,
czy prawidlowo zakwestionowat legalno$¢ §12 pkt 2 lit. d oraz § 21 i zalgcznika graficznego nr 1 w zakresie
terenow 2 UP 13 UP kontrolowanej przez siebie uchwaty nr VIII/159/2019 Rady Gminy Kobierzyce.
Jak stanowi bowiem art. 91 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2018 .,
poz. 994 ze zm. — dalej jako u.s.g.), w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate lub zarzadzenie wydano
z naruszeniem prawa. Stwierdzenie zatem przez organ nadzoru niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia organu
gminy, wymaga wykazania przez ten organ ,.istotnego” — oczywistego i bezposredniego naruszenia prawa
przez objety postgpowaniem nadzorczym akt.
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Przestanke "istotnosci" naruszenia prawa jako prowadzaca do niewaznosci uchwaly w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wprowadza roéwniez przepis art. 28 ust. 1 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z2018, poz. 1945 dalej jako
u.p.z.p.). Zgodnie zta regulacja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci powoduje istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie. W orzecznictwie sadéw administracyjnych utrwalito
si¢ stanowisko, zgodnie z ktoérym, tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynnosci
podejmowanych w toku procedury planistycznej. Zaniechanie ktérej$ z nich lub zrealizowanie jej w sposob
nieprawidlowy moze stanowi¢ istotne naruszenie trybu, gdy ustalenia planistyczne sg odmienne od tych, ktore
zostatyby podjete, gdyby nie naruszono procedury sporzadzania aktu planistycznego (vide np. wyrok NSA
z dnia 30 stycznia 2018 r., II OSK 925/16 oraz z dnia 20 pazdziernika 2011 r., I OSK 1593/11, dostgpne
w CBOSA .nsa.gov.pl). Naruszenie zasad sporzadzania planu to przyjecie rozwigzan niezgodnych z normami
konstytucyjnymi lub zawartymi w ustawach materialnoprawnych - ktoére to normy wyznaczaja granice
wykonywania wladztwa planistycznego. "Istotnym" naruszeniem prawa jest w przypadku aktu planistycznego
takie naruszenie, ktore wptywa na tre§¢ uchwaly, dotyczy przyjetych w niej merytorycznych rozwigzan oraz
prowadzi do skutkéw nieakceptowalnych w demokratycznym panstwie prawa (vide wyrok z dnia 20 listopada
2018 r., IT OSK 2828/16, CBOSA). Trzeba takze powiedzie¢, zZe ,,istotno$¢” naruszenia powinna by¢ przez
organ nadzoru wykazana i wyjasniona w sposob niebudzacy watpliwosci tzn. taki, aby czytelne byly intencje
organu ijego tok rozumowania. Co prawda rozstrzygnigecie nadzorcze nie jest decyzja administracyjna,
ale zgodnie zart. 91 ust. 3 u.s.g. powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne iprawne, tzn. powinno
jednoznacznie wskazywacé, jaki przepis zostat uchwatg naruszony, w jaki sposob nalezy ten przepis rozumiec,
na czym polega jego naruszenie tzn. naruszenie wynikajacych z tego przepisu dyrektyw (nakazow, zakazow)
oraz ustalenie cig¢zaru gatunkowego (rodzaju) stwierdzonego naruszenia (vide wyrok NSA z dnia 8 sierpnia
2018 r., I OSK 686/18, CBOSA).

Powyzsze oznacza, ze rozstrzygnig¢cie nadzorcze stwierdzajace niewazno$¢ planu migjscowego powinno
by¢ wydawane wytacznie w przypadku zaistnienia istotnych naruszen zasad sporzadzania planu lub istotnych
naruszen trybu jego sporzadzania. Inne naruszenia prawa, nieposiadajace cechy istotnosci, nie moga
by¢ podstawg eliminacji aktu planistycznego z obrotu prawnego w trybie nadzorczym. Sklad orzekajacy
w sprawie niniejszej podziela w catosci stanowisko sformutowane przez Naczelny Sad Administracyjny
w sprawie o sygnaturze II OSK 2339/19, zgodnie z ktorym watpliwosci co do tresci planu miejscowego nalezy
w pierwszej kolejnosci rozwigzywac przez wyktadnie tresci planu a nie przez stwierdzanie jego niewaznosci.
Jak wskazat NSA, "Obowigzkiem sadu administracyjnego jest poszukiwanie, w pierwszej kolejnosci, takiej
wyktadni planu miejscowego lub studium, ktéra pozwoli na uznanie tych aktow za zgodne z prawem" (wyrok
z dnia 14 listopada 2018 r., CBOSA). Z oczywistych wzgledow wynik wyktadni nie jest nieograniczony,
ale zawsze powinien by¢ konfrontowany znormg ustawowag Ilub konstytucyjng, tak aby nie doszto
do pozostawienia w obrocie prawnym regulacji planistycznych niedajacych sie¢ pogodzi¢ z zasadami
demokratycznego panstwa prawa.

Oceniajac wedlug wskazanych kryteriow zaskarzony akt nadzorczy Sad stwierdzil, Ze uniewazniajac
§ 12 pkt 2 lit. d kontrolowanej uchwaty, Wojewoda nie wykazal, ze przepis ten w sposdb istotny narusza
zasady sporzadzania planu okre§lone w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. oraz w § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra
infrastruktury z26 sierpnia 2003r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (takze jako rozporzadzenie planistyczne).

Oceniajac legalnos¢ zakwestionowanego przez Wojewode przepisu uchwaly przypomnie¢ trzeba,
ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. organ stanowigcy gminy uchwalajac plan miejscowy zobowigzany jest
do okreslenia wnim zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji i infrastruktury
technicznej. Uszczegdtowienie tego obowiazku zawarte zostato w § 4 pkt 9 rozporzadzenia planistycznego.
Stanowi on, ze ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej powinny zawierac: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okre$lenie
warunkow powigzan ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej zukladem zewngtrznym,
¢) wskazniki w zakresie komunikacji 1isieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnos$ci ilos¢ miejsc
parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych
i produkcyjnych.
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Z powyzszego wynika, ze pod ustawowym pojeciem zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji nalezy rozumie¢ m.in. okre$lenie uktadu komunikacyjnego, jego parametrow i warunkow
powigzan uktadu komunikacyjnego z uktadem zewnetrznym.

Przepis § 12 pkt2lit. d zaskarzonej uchwaly dotyczy problematyki okres$lenia parametrow uktadu
komunikacyjnego. Wprowadza on warunek, by ewentualne nowo wydzielane drogi wewnetrzne i ciaggi pieszo-
jezdne, o dlugosci wigkszej niz 150 m, miaty co najmniej dwa wilaczenia do drog publicznych. Innymi stowy
rada gminy wykluczyta mozliwos¢ realizacji w przyszloSci na terenie objgtych planem miejscowym
tzw. $lepych ulic o dlugosci powyzej 150 m.

Oczywiscie powyzsza uwaga nie przesadza o legalno$ci kwestionowanego przepisu. Moze on bowiem
formalnie miesci¢ si¢ w zakresie przedmiotowym uchwaly w sprawie planu miejscowego okreslonym
w art. 15 u.p.z.p., a zarazem narusza¢ regulacje prawne wyzszego rzedu. Jezeli naruszenie to ma charakter
»istotny” wowczas przepis taki powinien zosta¢ objety interwencja nadzorcza i usuniety z systemu prawa.

W okoliczno$ciach sprawy opisana wyzej sytuacja jednak nie wystapita.

Przede wszystkim normatywny charakter wniesionej skargi nie daje podstaw do stwierdzenia,
ze kwestionowany nia przepis istotnie narusza art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. a wiec prawo wiasnosci. Podnies¢
nalezy przy tym, ze zgodnie z wyrokiem NSA z 18 wrze$nia 2012 r., II OSK 1575/12, "przepisy ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym upowazniajg gmin¢ do uchwalania miejscowych planoéw
zagospodarowania przestrzennego, w ktorych gminy ustalaja przeznaczenie izasady zagospodarowania
terenow (art. 4 ww. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), w konsekwencji ograniczajac
sposob wykonywania prawa wlasnosci (...). Organy planistyczne uchwalajgc plan, nie naruszajag wigc norm
og6lnych regulujacych prawo wilasnosci, cho¢ oczywiscie ingerujg w samo prawo wlasnosci i interesy prawne
wlascicieli. Ingerencja ta jest jednak dozwolona na gruncie obowigzujacych przepisow, jesli nie godzi w istotg
prawa wilasnosci." W tym kontekécie Sad zwraca uwagg, ze objety kontrola sadowa akt Wojewody
ma charakter nadzorczy. Oparty jest na legitymacji formalnej i stluzy ochronie obiektywnego porzadku
prawnego. W taki sposob sformulowana tez zostala argumentacja postawionych przez organ zarzutow.
Tymczasem okreslenie granic wtadztwa planistycznego w kontek$cie naruszenia uprawnien wiascicielskich
wymaga najczesciej  zestawienia interesu  publicznego  z konkretnymi  interesami  prywatnymi
(art. 1 ust. 3 u.p.z.p), co jest istotag skargi indywidualnej wnoszonej przez podmiot, ktdrego interes prawny
lub uprawnienie zostalo uchwala naruszone. Tylko wten sposdb mozna ustali¢, czy sposdb wykonania
wladztwa planistycznego nie ingeruje w prawo wtasnosci konkretnej nieruchomos$ci w sposob nadmierny,
nicadekwatny do zamierzonych przez prawodawce lokalnego celow, inaczej moéwiac - godzi w istote prawa
wlasnosci. Stad tez do wiarygodnej weryfikacji planu miejscowego w zakresie uwzglednienia w planowaniu
przestrzennym prawa wlasno$ci wymagana jest ocena przestanki z art. 1 ust. 2 pkt 7 w zwiazku z ust. 3 u.p.z.p.
Nie sposdéb za$ w okoliczno$ciach niniejszej sprawy dokonaé takiej weryfikacji, bowiem charakter
prowadzonej przez Wojewode kontroli umozliwia jedynie ocen¢ planu z pozycji generalno-abstrakcyjnej.
Ani organ nadzoru, ani tez Sad nie zna szczegdtdw granic poszczegodlnych nieruchomosci objetych zakresem
planu miejscowego iich usytuowania wzgledem drog publicznych. Wszelkie wige twierdzenia w zakresie
ograniczenia kwestionowanym ustaleniem prawa wlasnoSci opierajg si¢ na przypuszczeniach i hipotezach,
co jest oczywiscie niewystarczajagce do zastosowania sankcji niewaznosci. Oceniajac sprawe z perspektywy
generalno-abstrakcyjnej nalezy stwierdzi¢, ze uchwata w sprawie planu miejscowego zawsze ogranicza prawo
wlasnosci nieruchomosci, czemu zreszta ustawodawca dal normatywny wyraz w art. 6 ust. 1 u.p.z.p., a wigc
wskazujac, ze ustalenia planu miejscowego ksztaltuja sposdob wykonywania prawa wiasnosci.
Przepis §12 pkt 2 lit. d planu miejscowego niewatpliwie moze prowadzi¢ do ograniczenia prawa wiasnosci
ale niczym pod tym wzgledem nie r6zni si¢ od pozostatych ustalen zawartych w tym planie. Dodatkowo
zauwazyC trzeba, ze wylgcznie od wilasciciela nieruchomosci zaleze¢ bedzie, czy przedmiotowa droga
wewngtrzna w ogole powstanie, gdyz jej zrealizowanie wymagac bedzie jego zgody.

Powyzszej oceny nie zmienia powotywana w skardze wolno§¢ zabudowy. Jak wynika z art. 4 Prawa
budowalnego kazdy ma prawo zabudowy nieruchomos$ci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania
nieruchomosciag na cele budowlane, pod warunkiem zgodno$ci zamierzenia budowlanego z przepisami.
Nie ulega przy tym watpliwos$ci, ze pojeciem ,,przepisow", z ktorymi zamierzenie budowlane ma by¢ zgodne,
objete sa rowniez ustalenia planu miejscowego obowigzujagcego na terenie zamierzonej zabudowy.
Kwestionowany § 12 pkt 2 lit. d nie moze zatem narusza¢ powotanego przepisu. Dodatkowo zauwazy¢ trzeba,
ze w orzecznictwie watpliwe jest, czy wskazany przez organ nadzoru przepis art. 4 Prawa budowalnego moze
w ogoble stanowi¢ wzorzec kontroli uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przyktadowo Naczelny Sad Administracyjny nie uwzglednit zarzutu naruszenie ww. przepisu wskazujac,
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7ze ma on zastosowanie w procedurze wydawania pozwolen na budowe lub zgloszen realizacji okre§lonych
robot budowlanych a nie przy ocenie zgodnosci z prawem tresci planu miejscowego (por. wyrok z dnia 29 maja
2019 r. T OSK 1778/17, CBOSA, nsa.gov.pl).

Podobnie odnie$¢ si¢ trzeba do przywotanego w zaskarzonym akcie nadzorczym § 14 ust. 1 zdanie pierwsze
rozporzadzenia z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych jakim odpowiadaja budynki i ich
usytuowanie, z ktérego wynika, ze: ,,Do dziatek budowlanych oraz do budynkow i urzadzen z nimi zwigzanych
nalezy zapewni¢ dojscie i dojazd umozliwiajacy dostgp do drogi publicznej, odpowiednie do przeznaczenia
i sposobu ich uzytkowania oraz wymagan dotyczacych ochrony przeciwpozarowej, okreslonych w przepisach
odrgbnych". Norma prawna zawarta w zacytowanym przepisie przede wszystkim skierowana jest, nie do
lokalnego ustawodawcy ale do inwestoréw, ktorzy maja zapewni¢ dziatkom budowlanym oraz budynkom
i urzadzeniom z nimi zwigzanym dojscie i dojazd umozliwiajacy dostep do drogi publicznej. Powyzszy przepis
nie moze by¢ wiec traktowany jako norma rozstrzygajaca urbanistyczne kwestie dotyczace organizacji
1 parametrow uktadu komunikacyjnego drog wewngtrznych na obszarze objetym planem miejscowym. Gdyby
bowiem byto inaczej, nalezatoby w ogdle wykluczy¢é mozliwos¢ projektowania w planie miejscowym uktadow
komunikacyjnych drog wewnetrznych (terenow o symbolu KDW) uznajac, ze kwestie ww. rozporzadzenia,
awiegc kryteria przeznaczenia isposobu uzytkowania dziatki (budynku) iochrony przeciwpozarowe;.
Tymczasem uklad komunikacyjny stanowi istotny element ksztattujacy tad przestrzenny. Odmowienie
prawodawcy lokalnemu kompetencji do ksztalttowania w ramach wtadztwa planistycznego paramentow uktadu
komunikacyjnego w zakresie drog wewnetrznych stanowitoby istotne ograniczenie efektywnosci planu
miejscowego jako instrumentu shuzagcego harmonijnemu ksztaltowaniu przestrzeni.

Nalezy zaznaczy¢, ze przywotane wyzej rozporzadzenie z dnia 12 kwietnia 2002 r. ustala warunki
techniczne, jakim powinny odpowiada¢ budynki i zwigzane z nimi urzadzenia, ich usytuowanie na dzialce
budowlanej oraz zagospodarowanie dziatek przeznaczonych pod zabudowe. Wymagania te stosuje sie przy
projektowaniu, budowie i przebudowie oraz przy zmianie sposobu uzytkowania budynkéw oraz budowli
nadziemnych i podziemnych spetniajacych funkcje uzytkowe budynkéw, atakze do zwigzanych znimi
urzadzen budowlanych (zob. § 11§ 2 ust. 1 warunkéw technicznych). Rozporzadzenie operuje kategoria
dziatki budowlanej, obiektu budowlanego izwigzanych znimi urzadzen. Nie inaczej jest z wymaganiami
okreslonymi w § 14 ust. 1 ww. aktu. Wyartykutlowany w nich obowigzek zapewnienia budynkowi, czy dziatce
budowlanej doj$cia lub dojazdu do drogi publicznej podkresla jedynie istotng ceche dziatki budowlane;j,
jaka wedlug definicji legalnej jest dostep do drogi publicznej (zob. § 3 pkt 1 a rozporzadzenia). Inwestor
(wlasciciel), projektujac inwestycje na konkretnej dziatce budowlanej, ma stosownie do § 14 ust. 1 uwzglednié
m.in. dojscia i dojazdy umozliwiajace dostep do drogi publiczne;.

Kwestionowany § 12 pkt 2 lit. d kontrolowanej uchwaty, ani nie zwalnia ztego obowiazku, ani tez
nie uniemozliwia jego wykonania. Natomiast zcalg pewnoScig wyznacza on w tym zakresie pewne
urbanistyczne wymagania (parametry), wynikajace z przyjetej koncepcji uktadu komunikacyjnego, dla ktorego
funkcjonalne uzasadnienie rada gminy podata w skardze.

W konkluzji stwierdzi¢ nalezy, ze Wojewoda nie wykazal w rozstrzygnigciu nadzorczym istotnego
naruszenia prawa przez wprowadzenie do kontrolowanej uchwaly warunku okreslonego przepisem
§ 12 pkt 2 lit. d. Jak juz wyzej wyjasniono, wprowadzenie tego rodzaju warunku miesci si¢ w kompetencji rady
gminy okre§lonej w art. 15 ust. 1 pkt 10 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 rozporzadzenia planistycznego. Marginalnie
tylko zauwazy¢ trzeba, ze nie jest to jedyny parametr warunkujacy realizacje drogi wewnetrznej (ciggu pieszo -
jezdnego) ustalony wramach analizowanego przepisu planu. Przewidziano wnim tez np. parametr
minimalnej szerokosci takiej drogi, wprowadzajac w tym zakresie wigksze wymagania niz wynikajace
z § 14 rozporzadzania w sprawie warunkow technicznych, czego organ nadzoru nie kwestionowat.

Z tych tez wzgledow Sad uznal zasadno$¢ skargi w zakresie w jakim kwestionowala ona rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody w czgéci stwierdzajacej niewaznos$¢ § 12 pkt 2 lit. dot. uchwaly planistyczne;.

Natomiast drugi z zawartych w skardze zarzutow Sad uznat za nieuzasadniony. Nalezy bowiem zgodzi¢ si¢
z organem nadzoru, ze w odniesieniu do terenu 2 UP i3 UP w sposob nieprawidtowy okreslono wskazniki
w zakresie minimalnej liczby miejsc parkingowych, czym w sposob istotny naruszono art. 15 ust. 2 pkt 10
u.p.z.p. w zwiagzku z § 4 pkt 9 lit. c rozporzadzenia planistycznego.

Kwestionowana uchwata w § 21 dla terendw oznaczonych symbolami 2 UP i 3 UP wprowadzila nast¢pujace
ustalenia dotyczace parkowania pojazdow: przy realizacji inwestycji wymagane jest zapewnienie miejsc
parkingowych: a) nie mniej niz 5 miejsc parkingowych; b) do bilansu miejsc parkingowych dopuszcza
si¢ wliczenie miejsc parkingowych zlokalizowanych w liniach rozgraniczajacych sasiadujacych ciggoéw
lub drog publicznych. W § 4 pkt 9 lit. ¢ przywotanego wyzej rozporzadzania planistycznego postanowiono
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natomiast, ze okreslajac zasady o ktorych stanowi art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p ustala si¢ wskazniki w zakresie
komunikacji i infrastruktury technicznej w szczegdlno$ci ilo$¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci
mieszkan lub ilo$ci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Jak wskazuje sig
w orzecznictwie, okoliczno$¢, ze w przywolanym przepisie uzyto stow ,w szczeg6lnosci" oznacza,
ze wyliczenie wskaznikow nie jest wyczerpujace (por. NSA w wyroku z dnia 6 grudnia 2012 r. II OSK 606/15,
COBSA, nsa gov.pl). Tym samym organ planistyczny realizujac powyzszy obowigzek moze postuzy¢ si¢ takze
innymi wskaznikami oprocz wymienionych w tym przepisie, adekwatnymi do specyfiki obiektow oraz
przewidzianej dla danego terenu funkcji. Nie oznacza to jednak ze organ w ogdle zwolniony jest z obowiazku
stosowania wskaznikdbw wymienionych w przywotanym przepisie, zwlaszcza w odniesieniu do terenow
na ktorych przewidziana zostata funkcja umozliwiajaca ich zastosowanie - jak funkcja mieszkaniowa
czy ustugowa.

W stosunku do terenow 2 UP i 3UP ze wzgledu na dopuszczone na tych terenach funkcje ustalenie liczby
miejsc parkingowych powinno nastgpi¢ przy zastosowaniu wskaznikdw przewidzianych w rozporzadzeniu.
Skoro bowiem dopuszczono na tych terenach funkcj¢ ushug publicznych oraz funkcj¢ mieszkaniowa, to istniata
mozliwo$¢ a jednoczesnie konieczno$¢ ustalenia liczby miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan
oraz w stosunku do powierzchni obiektow uslugowych. W okoliczno$ciach tej sprawy zaniechanie
zastosowania ww. dyrektywy pozostaje w oczywistej sprzecznos$ci z przywolanym przepisem i stanowi
o0 istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego. W konsekwencji nalezy zgodzi¢ si¢ z organem
nadzoru, ze dla omawianych terenow brak bylo obligatoryjnego elementu miejscowego planu
zagospodarowana, co prowadzi¢ musiato do stwierdzenia niewazno$ci postanowien uchwaty odnoszacych
si¢ do tych terenow zawartych w § 21 oraz odpowiadajacego tym postanowieniem zatacznika graficznego.

Zarzuty skargi odnoszace si¢ do tej czesci rozstrzygniecia nadzorczego nie mogg podwazy¢ prawidlowosci
tego rozstrzygniecia. Planowany przez Gmine sposob wykorzystania przedmiotowych terenéw nie powoduje,
ze dopuszczone planem funkcje przestang obowigzywaé a nadto Rada Gminy mogta rozwazy¢ — ze wzgledu
na specyfike terenu — wykorzystanie innych wspolczynnikow.

W tym stanie rzeczy Wojewddzki Sad Administracyjny dzialajac zgodnie art. 147 p.p.s.a. w zwiazku
z art. 28 u.p.z.p. orzekt jak wpkt Isentencji wyroku uchylajac w czesci rozstrzygnigcie nadzorcze.
W pozostatym zakresie Sad skarge oddalit o czym, na zasadzie art. 151 p.p.sa. orzeczono w pkt II sentencji
wyroku.
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