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WYROK NR Il SA/WR 148/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 14 maja 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA — Zygmunt Wisniewski

Sedzia WSA — Mieczystaw Gorkiewicz

Sedzia NSA — Andrzej Wawrzyniak /sprawozdawca/
Protokolant starszy sekretarz sadowy — Magda Minkisiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 14 maja 2015 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na§ 11,§ 14 ust61 § 18 ust. 5 we fragmencie ,,maksymalnie poprzez jeden wjazd, dodatkowo dopuszcza sig
zachowanie istniejacego wjazdu z drogi 1KD-G”

uchwatly Rady Miejskiej Dzierzoniowa

z dnia 30 grudnia 2013 r. nr XLI111/288/13

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru Osiedla Ztotego
i Osiedla Tgczowego w Dzierzoniowie

I. stwierdza niewazno$¢ § 11, § 14 ust 6i § 18 ust. 5 we fragmencie ,,maksymalnie poprzez jeden
wjazd, dodatkowo dopuszcza si¢ zachowanie istniejacego wjazdu z drogi 1KD-G” zaskarzonej
uchwaly;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie opisanym w punkcie pierwszym nie podlega wykonaniu;

I1l. zasadza od Rady Miejskiej Dzierzoniowa na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 /dwiescie
czterdziesci/ zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania.
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Uzasadnienie

W dniu 30 grudnia 2013 r. Rada Miejska Dzierzoniowa na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tjedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.) oraz art. 20 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 647 ze
zm.), zwanej dalej ,u.p.z.p.” oraz w zwiazku z uchwata nr X/59/11 Rady Miejskiej Dzierzoniowa z dnia
27 czerwca 2011 r. w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego obszaru Osiedla Zlotego i Osiedla Tgczowego w Dzierzoniowie, po stwierdzeniu, Ze nie narusza ustalen
»Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta Dzierzoniowa”, podjeta uchwa-
t¢ nr XLIN1/288/13 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru Osie-
dla Ztotego i Osiedla Teczowego w Dzierzoniowie.

Wojewoda Dolnoslaski dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym zaskarzyt
opisana na wstepie uchwate do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, wnoszac o stwierdze-
nie niewaznos$ci nastepujacych przepisow uchwaly: § 11, zarzucajac jego podjecie z istotnym naruszeniem
art. 15ust. 2i 3u.p.zp., §14ust. 6, zarzucajac jego podjecie zistotnym naruszeniem art. 4 ust. 1 oraz
art. 15 ust. 2 u.p.z.p. w zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. Uz 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz § 18 ust. 5 we fragmencie ,,maksymalnie poprzez jeden wjazd,
dodatkowo dopuszcza sie zachowanie istniejacego wjazdu z drogi 1KD-G”, zarzucajac jego podjecie z istot-
nym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zwiazku z art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (t.jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 260 ze zm.) i zasadzenie od strony przeciwnej kosztow postepowania
wedhug norm przepisanych.

Uzasadniajac zarzuty postawione w skardze, organ nadzoru wskazal, ze podejmujac zaskarzona uchwale
Rada w § 11 ustalita zasady i warunki podziatu nieruchomosci dla terenu oznaczonego na rysunku planu sym-
bolem MN. Zgodnie z tym paragrafem: 1. Ustala si¢ zasady i warunki podziatu nieruchomosci dla terenu ozna-
czonego na rysunku planu symbolem MN: a) wielko$é¢ dziatki nie mniejsza niz 400 m?, b) szeroko$é frontu
dziatki nie mniejsza niz 12 m. 2. Kat potozenia granic dziatek, o ktorych mowa w ust. 1, w stosunku do linii
rozgraniczajacej z droga z ktorej ustalono obstuge komunikacyjna, powinien wynosi¢ 90°, z dopuszczeniem
odstepstwa o nie wiecej niz 10°.

W zwiazku z watpliwo$ciami organu nadzoru dotyczacymi sprecyzowania kompetencji, na podstawie kto-
rej Rada podjeta powyzsze ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, pismem z dnia
20 lutego 2014 r. (KRM.0711.9.2014) Przewodniczacy Rady wskazat, ze przepisem § 11 uchwaty Rada Miej-
ska ustalita podziat nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 92-99 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (t.jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.), dokonujac tego w ramach upowaznienia
do okreslenia obligatoryjnego elementu planu, jakim sg zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego.

Zdaniem organu nadzoru, o ile ustawodawca zobowiazat organy gminy realizujace procedurg planistyczna
do okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci, o tyle nie przyznat
tym organom kompetencji do stanowienia zasad podziatu nieruchomosci. Zaréwno postgpowanie podziatowe,
jak i scaleniowo-podziatlowe stanowia przedmiot uregulowan ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
W dziale Il rozdziale 1tej ustawy mowa jest o podzialach nieruchomosci, a w rozdziale 2 - o scalaniu
i podziale nieruchomosci. Ustawodawca wprost wskazuje na konieczno$¢ uwzglgdniania warunkow wprowa-
dzonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wytacznie w przypadku scalania i podziatu
nieruchomosci. W art. 102 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami stwierdza bowiem, Zze gmina moze
dokona¢ scalenia i podzialu nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 101 ust. 1 tej ustawy. Szczegdtowe warunki
scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy. Wiaze sie to Scisle z przepisami u.p.z.p. upowaznia-
jacymi organy gminy do zamieszczania tego typu regulacji w planie miejscowym. W przypadku postepowania
podziatlowego, w art. 93 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, ustawodawca stwierdza natomiast, ze
podziatu nieruchomos$ci mozna dokonac, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego. W razie braku
tego planu stosuje sie przepisy art. 94. Zgodno$¢ z ustaleniami planu, o ktérych mowa w tym przepisie
nie oznacza uprawnienia do zamieszczania w planie warunkéw podziatu — owe ustalenia moga dotyczy¢ wy-
tacznie przeznaczenia terenu i mozliwosci jego zagospodarowania, o Czym rozstrzyga sam ustawodawca,
stwierdzajac w art. 93 ust. 2, ze zgodno$¢ z ustaleniami planu w mysl ust. 1 dotyczy zarowno przeznaczenia
terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu.

Zdaniem Wojewody, organy gminy w ramach posiadanego wiadztwa planistycznego nie dysponuja
uprawnieniem do okreslania dodatkowych, szczegdtowych zasad, jakim miatby podlega¢ ewentualny podziat
nieruchomosci. Skoro wtasno$¢ jest chroniona konstytucyjnie, ajej ograniczenia moga wynikaé wylacznie
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z ustaw, to brak odpowiedniej normy kompetencyjnej wytacza mozliwos$¢ ksztaltowania przez organ admini-
stracji publicznej sposobu wykonywania tego prawa. Z tego samego wzgledu przepisy u.p.z.p. nie moga podle-
ga¢ wyktadni rozszerzajace;j.

W opinii organu nadzoru, majac na uwadze wszystkie powyzsze argumenty, zasadny jest wniosek
0 stwierdzenie niewaznosci § 11 przedmiotowej uchwaty z uwagi na brak kompetencji Rady Miejskiej do okre-
slania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad podziatu nieruchomosci.

Wojewoda Dolnoslaski podnidst ponadto, ze w § 14 ust. 6 uchwaty, w zakresie zasad ksztattowania zabu-
dowy i zagospodarowania terenow 1MN, 2MN, 3MN i 4MN — zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, do-
puszczono lokalizacje na jednej dzialce maksymalnie jednego budynku mieszkalnego. W powyzszym przepisie
uchwaly wprowadzono zatem ograniczenie w uzytkowaniu terenu, polegajace na dopuszczeniu lokalizacji
maksymalnie jednego budynku mieszkalnego na jednej dziatce gruntu. Przepis ten — zdaniem organu nadzoru —
niewatpliwie stanowi ograniczenie uprawnien przystugujacych wiascicielowi nieruchomosci. W badanym
przypadku wlasciciel dziatki po wybudowaniu na niej jednego budynku mieszkalnego, z uwagi na powyzszy
zapis uchwaty, nie bedzie miat mozliwosci dalszej zabudowy mieszkalnej. Nawet w razie gdy przewidywana
zabudowa pozostalej cze$ci dziatki miataby spetlnia¢ wszystkie zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki
zagospodarowania terenu okreslone w miejscowym planie, realizacja inwestycji nie bedzie mozliwa.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p., ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego
oraz okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. W art. 6 ust. 1 u.p.z.p. stanowi si¢ natomiast, ze ustalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z innymi przepisami, sposdb wykonywania prawa
wlasnosci nieruchomosci. Jednoczesnie w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP podkresla si¢, ze wlasnos¢ moze by¢
ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci. Ponad-
to wart. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. stanowi si¢ rowniez, ze w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy
uwzglednia¢ prawo wilasnosci. Wprawdzie wladztwo planistyczne — jak zauwazyt organ nadzoru — oparte jest
na ustawowym umocowaniu do wprowadzania ograniczen w konstytucyjnie chronionych prawach jednostki,
jednak wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wlasnosci,
a kazde ograniczenie musi by¢ poparte konkretnym przepisem ustawy.

Wobec powyzszego wtoku postgpowania nadzorczego Wojewoda skierowal do Rady prosbe
0 przedstawienie przestanek wprowadzenia do uchwaly kwestionowanego zapisu. W odpowiedzi z dnia
20 lutego 2014 r. Przewodniczacy Rady wskazat, ze wspomniane ograniczenie w Uzytkowaniu terenu wprowa-
dzono ze wzgledu na konieczno$¢ utrzymania tadu przestrzennego na danym obszarze. Podkreslit, ze ,.tereny,
ktorych dotyczy zapis o ograniczeniu ilosci budynkow mieszkalnych na dzialce sa obecnie w przewazajacej
czeSci niezabudowane, a ustalenia planu nie godza w stan zastany”, w zwiazku z czym ,,nalezy uznaé, iz nie-
wlasciwe ksztattowanie struktury przestrzennej obszaru wskutek ustalen planu miejscowego moze doprowadzié
do powstawania spontanicznej zabudowy i zbytniego jej zageszczania, a takze mozliwych w przysztosci kon-
fliktow spotecznych”.

Wojewoda przychylit si¢ do stanowiska Przewodniczacego, ktore podkresla konieczno$¢ uwzglednienia
wymagan tadu przestrzennego jako podstawowej zasady w procesie planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, jednoczesnie wskazujac, ze organowi stanowigcemu jednostki samorzadowej przyznano szereg
instrumentow majacych stuzy¢ realizacji tego zalozenia, takich jak na przyktad okreslenie w planie miejsco-
wym m.in. maksymalnej powierzchni, intensywnosci czy wysokosci zabudowy (art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
w zw. z § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587)).
Zapobieganiu nadmiernemu zageszczeniu zabudowy stuzy réwniez fakultatywna kompetencja przewidziana
w przepisie art. 15 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p., zgodnie z ktérym w planie miejscowym okresla si¢ w zalezno$ci od
potrzeb minimalna powierzchni¢ nowo wydzielonych dzialek budowlanych. Podkreslit rowniez, ze wprowa-
dzenie w planie wszelkich ograniczen w wykonywaniu prawa wilasnosci musi znajdowac uzasadnienie
w istnieniu celu publicznego, ktdrego osiagnigcie nie jest mozliwe poprzez zastosowanie metod o nizszym
stopniu ingerencji w uprawnienia jednostki.

Zdaniem Wojewody, w przypadku kwestionowanej uchwaty doszto do nieuzasadnionej ingerencji w sferg
wykonywania prawa wlasnosci. Przepisy u.p.z.p. przyznajace gminie uprawnienie do samodzielnego ksztatto-
wania polityki przestrzennej nie maja bowiem charakteru arbitralnego, z uwagi ha co niedopuszczalna jest do-
wolnos¢ ustalen zawartych w planie miejscowym. W niniejszej sprawie naruszenie proporcji pomigdzy uzasad-
nionym interesem publicznym, a uprawnieniem jednostki polega na ograniczeniu prawa wiasnosci, ktore
nie jest uzasadnione i niezbedne z punktu widzenia wyznaczonego celu publicznego. Potrzeby wspdlnoty 10-
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kalnej w badanym przypadku sa mozliwe do zrealizowania przy uzyciu narz¢dzi kreowania tadu przestrzenne-
go wyrazonych wprost w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. oraz § 4 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projek-
tu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W ocenie organu nadzoru, dla osiagnigcia celu, na
ktory wskazat Przewodniczacy w piSmie z dnia 20 lutego 2014 r. nie ma konieczno$ci wprowadzenia dodatko-
wej regulacji ograniczajacej uzytkowanie terenu, polegajacej na dopuszczeniu budowy tylko jednego budynku
mieszkalnego na jednej dzialce. Ponadto zauwazyl, ze poprzez ustanowiony zakaz moze doj$¢ do sytuacji,
w ktorej gmina zmusza niejako inwestora do dokonania podziatu dziatki przed uzyskaniem pozwolenia na bu-
dowe, w celu umozliwienia dodatkowej zabudowy na posiadanej nieruchomosci. Dziatanie takie stanowi do-
datkowe obciazenie dla wilasciciela gruntu nie bedac jednocze$nie gwarancja zachowania fadu przestrzennego
na danym terenie.

Majac na uwadze powyzsze argumenty — zdaniem Wojewody — zasadny jest wniosek o stwierdzenie nie-
waznosci § 14 ust. 6 przedmiotowej uchwaly zuwagi na przekroczenie przez Rade Miejska kompetencji
uchwatodawczych, ktore prowadza do nieuprawnionego ograniczania uprawnien przyshugujacych wiascicielo-
wi nieruchomosci.

W § 18 ust. 5 uchwaty Rada przyjeta, ze ,,dla terendéw, o ktorych mowa w ust. 1, ustala si¢ obstuge komu-
nikacyjna jak w ustaleniach ogdlnych, z wyjatkiem terenu 1U gdzie dopuszcza si¢ obstuge komunikacyjng tak-
ze z drogi 2KD-Z, maksymalnie poprzez jeden wjazd, dodatkowo dopuszcza si¢ zachowanie istniejacego wjaz-
du z drogi 1KD-G”. W ocenie organu nadzoru fragmentem ,,maksymalnie poprzez jeden wjazd, dodatkowo
dopuszcza si¢ zachowanie istniejacego wjazdu z drogi 1KD-G” Rada postanowita o wprowadzeniu zasad doty-
czacych lokalizacji zjazdow w rozumieniu ustawy o drogach publicznych na okreslone w uchwale nieruchomo-
$ci. Zgodnie bowiem z definicja sformutowana w art. 4 pkt 8 u.p.z.p. przez ,,zjazd” rozumie si¢ potaczenie dro-
gi publicznej z nieruchomoscia potozona przy drodze, stanowiace bezposrednie miejsce dostepu do drogi pu-
blicznej w rozumieniu przepisow o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie natomiast
z art. 2 pkt 14 u.p.z.p., przez pojecie dostepu do drogi publicznej nalezy rozumie¢ bezposredni dostep do tej
drogi albo dostgp do niej przez droge wewngtrzng lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowe;.
Zdaniem organu nadzoru, Rada stanowiac o zakazie lokalizacji wigkszej niz jeden liczby zjazdow z drogi pu-
blicznej oraz dopuszczajac zachowanie istniejacego zjazdu przekroczyta zakres upowaznienia do uregulowania
w planie miejscowym zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej (art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.), atakze naruszyla uprawnienia zarzadcy drogi okreSlone w ustawie
o drogach publicznych.

Wojewoda Dolnoslaski wskazal nastepnie, ze przepis art. 2 ust. 1 ustawy o drogach klasyfikuje drogi pu-
bliczne. Zarzadcami drog, jak stanowi art. 19 ust. 2 ustawy o drogach publicznych, sa dla drog: 1) krajowych —
Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad; 2) wojewodzkich — zarzad wojewodztwa; 3) powiatowych —
zarzad powiatu; 4) gminnych — wdjt (burmistrz, prezydent miasta). Ustawa o drogach publicznych okresla
W sposéb szczegdlowy zadania i kompetencje organu petniacego funkcje zarzadcy drogi. Zgodnie z art. 29
ust. 1 tej ustawy, budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wtasciciela lub uzytkownika nieruchomosci przyle-
glych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi na lokalizacje
zjazdu lub przebudowe zjazdu, z zastrzezeniem ust. 2. W przypadku budowy lub przebudowy drogi budowa lub
przebudowa zjazdow dotychczas istniejacych nalezy do zarzadcy drogi (art. 29 ust. 2). Ustawa o drogach pu-
blicznych okresla elementy tresciowe decyzji o lokalizacji zjazdu z drogi publicznej (art. 29 ust. 3) oraz prze-
stanki odmowy wydania tego rodzaju zezwolenia (art. 29 ust. 4). Zezwolenie na lokalizacje zjazdu z drogi pu-
blicznej stanowi prawny $rodek ograniczenia korzystania z drog publicznych. Zarzadca drogi jako organ wia-
$ciwy w sprawach okreslonych w art. 29 ust. 1, zostal upowazniony do przeprowadzenia indywidualnej oceny
technicznych i infrastrukturalnych mozliwosci dostepu do drogi publicznej z terenu nieruchomosci do niej
przylegtej z uwzglednieniem obowiazujacych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego. Regulacja ustawy
0 drogach publicznych wskazuje, ze kompetencja ta zostala przyznana zarzadcy drogi na zasadzie wytacznosci,
a decyzja administracyjna jest wylaczna forma prawna rozstrzygania o tej kategorii sprawach. Ponadto, uzna-
niowy charakter opisanego rodzaju zezwolenia powoduje, ze zaden przepis prawa nie moze obligowaé zarzad-
cy drogi (mie¢ wiazacej mocy) do podjgcia okreslonej tresci rozstrzygnigcia.

W ocenie organu nadzoru, zrédla ograniczen uznania administracyjnego zarzadcy drogi w omawianych
sprawach nie moga stanowi¢ przepisy prawa (w tym akty prawa miejscowego) z zakresu zagospodarowania
i fadu przestrzennego. Przepisy ustawy o drogach publicznych stanowia regulacje szczegdlna w stosunku do
przepisoOw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a przewidziane w niej instytucje i srodki
prawne, w tym akty indywidualne, realizuja odmienne cele i zadania. Zwiazanie zarzadcy drogi treScia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego co do obstugi komunikacyjnej okreslonych terenow, w tym
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mozliwosci lokalizacji zjazdow z drogi publicznej, skutkowatoby bezprzedmiotowoscia regulacji art. 29 ustawy
o drogach publicznych i wydawanych na podstawie tych przepisow decyzji administracyjnych.

Powyzsza sytuacja oznaczataby niedopuszczalne i bezpodstawne przesunigcie ustawowych kompetencji
w zakresie rozstrzygania tej kategorii spraw z zarzadcy drogi na radg¢ gminy jako organ wlasciwy do uchwale-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, jak juz podkreslono, wola ustawodawcy
kwestia lokalizacji zjazdu z drogi publicznej rozstrzygana jest w trybie postgpowania administracyjnego i w
formie decyzji administracyjnej nie za$ procedury planistycznej i aktu prawa miejscowego - miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., plan miejscowy powinien zawiera¢
ustalenia w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej. Wymagany zakres ustalen w tej kategorii sprawach precyzuje § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infra-
struktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Okreslony powolanymi przepisami ustawy i rozporzadzenia zakres tre§ciowy miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego nie moze oznacza¢ dowolnosci regulacji w tym przedmiocie. Rada Miejska, jako organ
wlasciwy do uchwalenia planu miejscowego jest zobowigzana do przestrzegania granic udzielonej jej normy
kompetencyjnej, ograniczanej zakresem zadan i kompetencji innych organow witadzy publiczne;j.

Majac na wzgledzie powyzsze uwarunkowania prawne oraz tre§¢ zaskarzonych przepisow uchwaty, Wo-
jewoda stwierdzit, ze Rada Miejska przekroczyta zakres przyznanego upowaznienia, a takze naruszyta ustawo-
we prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie rozstrzygania spraw dotyczacych zjazdu z drog publicznych, ktore
powinny by¢ rozpatrywane wylacznie na zasadach i w trybie okreslonym przepisami ustawy o drogach pu-
blicznych.

W opinii organu nadzoru, Rada podejmujac § 11, § 14 ust. 6 oraz § 18 ust. 5 we fragmencie ,,maksymalnie
poprzez jeden wjazd, dodatkowo dopuszcza si¢ zachowanie istniejacego wjazdu z drogi 1KD-G” przedmioto-
wej uchwaly naruszyla zasady sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie
z trescig art. 28 ust. 1 u.p.z.p., naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich
sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady
gminy w catosci lub czeci.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna wniosta o jej oddalenie. Odnoszac si¢ do zapisow § 11 planu,
strona zauwazyla, ze poglad w zakresie mozliwo$ci ustalania warunkow podziatu nieruchomosci w ustaleniach
planu miejscowego rozstrzygnigty zostal w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 czerwca
2012 r. (sygn. Il OSK 706/12), w uzasadnieniu ktérego stwierdzono, iz ,,w ocenie Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego istnieja istotne powody, aby przyjaé, ze w planie miejscowym mozna okresla¢ m.in. takie parame-
try dziatek jak szeroko$¢ ich frontu, takze w odniesieniu do dziatek, ktére maja powsta¢ w wyniku podziatu
przeprowadzanego na podstawie przepisow art. 92—99 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zdaniem Sadu
drugiej instancji nie zachodzi na tyle istotna réznica pomigdzy podziatem nieruchomosci, o ktorym mowa
w art. 92-99 o gospodarce nieruchomosciami, a scalaniem i podzialem nieruchomosci, o ktorym mowa
w art. 101-108 tej ustawy, aby organy gminy nie mogly w taki sam sposob ksztaltowa¢ w planie miejscowym
parametréw dzialek, ktore otrzymuje si¢ w wyniku kazdej z tych procedur”. W dalszej czesci uzasadnienia
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze ,,nie ma wigc, jezeli chodzi o zasadnicze funkcje, istotnej rdéznicy
pomigdzy scalaniem i podzialem nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 101-108 ustawy o gospodarce nieru-
chomos$ciami, a podzialem, ktory jest uregulowany w art. 92-99 tej ustawy. Mozna powiedzie¢, ze powodem
zroznicowania tych trybow sa okolicznosci faktyczne, mianowicie fakt, ze w przypadku scalania i podziatu
nieruchomosci sa tak rozdrobnione i niekorzystnie uksztalttowane, ze w celu ich podziatu trzeba je wpierw sca-
li¢. Natomiast w przypadku podziatu, o ktérym mowa w art. 92-99 ustawy gospodarce nieruchomo$ciami
uprzedniej koniecznosci scalenia nie ma. W $wietle przedstawionego wyzej poroéwnania scalania i podziatu
nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 101-108 ustawy gospodarce nieruchomos$ciami i podziatu nieruchomo-
$ci uregulowanego wart. 92-99 tej ustawy jest pozbawione racjonalnego uzasadnienia réznicowanie uprawnien
gminy w zakresie okre$lania tego jakie parametry maja mie¢ dziatki uzyskane w wyniku kazdej z tej procedury.
Mozna w zwiazku ztym powiedzie¢, ze skoro gmina moze w planie miejscowym okre§li¢ minimalng
i maksymalna szeroko$¢ frontu dziatek, ktore uzyskuje si¢ w wyniku podziatu i scalania, o ktorym mowa
w art. 101-108 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, to takze moze takie parametry ustali¢ w tym planie
w przypadku dziatek uzyskiwanych w wyniku podziatu uregulowanego w art. 92-99 tej ustawy. Prawnej pod-
stawy dla takiego uprawnienia nalezy poszukiwa¢, zgadzajac sie tym samym z twierdzeniami skargi kasacyjnej,
w art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wobec tego co wyzej powie-
dziano powolany przepis nalezy interpretowaé w ten sposob, ze przewidziany w nim obowiazek okreslenia
zasad ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego obejmuje tez mozliwos$¢ ustalenia w planie miejscowym
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minimalnych i maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ktore powstana w wyniku podziatu nieruchomosci
dokonanego w oparciu o przepisy art. 92-99 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami”.

Przywotany wyrok — zdaniem strony przeciwnej - wyraznie wskazuje na kompetencje Rady Miejskiej po-
zwalajace na ustalenie w planie miejscowym zasad podziatu nieruchomosci, a co wigcej wskazuje na swoista
rowno$¢ w zakresie procedury scalania i podziatu oraz podziatu nieruchomosci, w zakresie mozliwych ustalen
w planie miejscowym. Ustalenia planu w zakresie podziatu dotycza terenu, ktory obecnie jest w przewazajacej
czesci niezabudowany, a nowa struktura przestrzenna zostata dopiero uksztaltowana wskutek ustalen planu
miejscowego. Majac na uwadze, Ze obligatoryjna czgscia planu miejscowego jest okreslenie zasad ochrony
i ksztaltowania tadu przestrzennego w/w ustalenia w planie miejscowym sa zasadne. Ponadto, strona zwrocita
uwage na fakt, ze § 11 ust. 1 pkt a zaskarzonej uchwaty w brzmieniu ,,wielko§¢ dziatki nie mniejsza niz
400 m2” wprost wynika zart. 15 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p., ktory stanowi, ze w planie miejscowym okresla si¢
w zaleznosci od potrzeb minimalng powierzchni¢ nowo wydzielonych dziatek budowlanych.

Odnoszac si¢ do kwestii dopuszczenia w ustaleniach planu realizacji na terenach 1IMN, 2MN, 3MN, 4MN
wylacznie jednego budynku mieszkalnego na dziatce, strona stwierdzita, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. usta-
lenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospoda-
rowania i warunkow zabudowy terenu nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Z Kkolei art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. stanowi, ze kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do zagospoda-
rowania terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to
chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich. W zwiazku z tym ustawodawca wyraznie precy-
zuje, ze planowane zagospodarowanie musi by¢ zgodne z ustaleniami planu miejscowego (w przypadku obo-
wiazywania na danym terenie planu miejscowego).

Majac na uwadze, ze tereny, ktorych dotyczy zapiS 0 ograniczeniu ilosci budynkéw mieszkalnych na
dzialce sa obecnie w przewazajacej cze$ci niezabudowane, a ustalenia planu nie godza w stan zastany, strona
uznata, ze niewlasciwe ksztaltowanie struktury przestrzennej obszaru wskutek ustalen planu miejscowego moze
doprowadzi¢ do powstawania spontanicznej zabudowy i zbytniego jej zaggszczania, atakze mozliwych
w przysztosci konfliktow spotecznych. Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587), jednym ze standardow dotyczacych stosowania przy zapisy-
waniu ustalen projektu planu miejscowego jest okreslenie zasad zagospodarowania terenow, co realizuje oma-
wiany zapis planu. Dodatkowo, skoro ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ zakazu zabudowy na terenach, nalezy
wnioskowaé, ze dopuscit takze czeSciowe ograniczenia w zagospodarowaniu.

W odniesieniu do pkt 3 skargi strona zauwazyta, ze lokalizacja zjazdu na droge publiczna, poza warunka-
mi okreslonymi w art. 29 ustawy o drogach publicznych, nie moze narusza¢ takze wymogdéw wynikajacych
Z miejscowego planu jako konstytucyjnie umocowanego aktu prawa miejscowego ksztaltujacego dopuszczal-
no$¢ zagospodarowania terenu. Ustalenia planu w zaden sposob nie podwazaja kompetencji zarzadcy drogi
w zakresie wydania decyzji 0 zgodzie zarzadcy drogi na lokalizacj¢ zjazdu. Nalezy mie¢ jednakze na uwadze
fakt umocowania prawnego prawa miejscowego w art. 87 ust. 2w Konstytucji RP. Oznacza to, ze inwestor
planujacy realizacjg inwestycji zobowiazany jest do spetnienia okreslonych warunkéow wynikajacych z przepi-
sOW obowiazujacego prawa, w tym réwniez prawa miejscowego. Zgoda zarzadcy drogi jest jednym z warun-
kow koniecznych do realizacji inwestycji, lecz nie mozna z tego wywodzi¢, ze nie jest dopuszczalne istnienie
warunkéw dodatkowych, wynikajacych z innych przepisow prawa, w tym rowniez z prawa miejscowego.

Odnoszac si¢ do kwestii kosztow postgpowania strona wniosta o odstapienie od zasadzenia kosztow poste-
powania sadowego, zwracajac przy tym uwagg, ze podmiotem kwestionujacym przedmiotowa uchwale jest
organ nadzoru, ktéry ma kompetencje do wyeliminowania z obrotu prawnego uchwat jednostek samorzadu
terytorialnego bez konieczno$ci uruchamiania kontroli sadowoadministracyjnej. Podniesione w skardze kwestie
nie stanowia okolicznosci, ktorych stwierdzenie i rozwiazanie wiazato si¢ z koniecznos$cia przekroczenia termi-
nu na zrealizowanie kompetencji nadzorczych, tym bardziej, ze organ nadzoru prowadzit postepowanie nadzor-
cze odno$nie do przedmiotowej uchwaty i dwukrotnie — w lutym i kwietniu 2014 r. — zwrdcit si¢ o wyjasnienia
(w tym dotyczace pkt 11 2) i je otrzymat. Skoro wigc przyczyna niniejszego postgpowania sadowego jest nie-
zrealizowanie kompetencji nadzorczych przez organ nadzoru, to wydaje sig, ze brak jest dostatecznych podstaw
do tego, by kosztami postgpowania obciaza¢ organ, ktérego uchwaleg zaskarzono.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:
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Wyjasniajac przestanki podjgtego rozstrzygnigcia na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1§ 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (t.jedn. Dz. U. z2014r.
poz. 1647), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci m.in. poprzez kontrolg dziatalnosci admi-
nistracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej).

W granicach tak okreslonych kompetencji, Wojewodzki Sad Administracyjny w toku podjetych czynnosci
rozpoznawczych ocenia prawidlowo$¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym przepisOw obowiazu-
jacego prawa materialnego i procesowego oraz trafnos¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
néw administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, inne niz
wyzej wskazane, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 5
i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 post¢gpowaniu przed sadami administracyjnymi — t.jedn. Dz. U.
z2012r. poz. 270 z p6zn. zm.).

Po mysli art. 147 § 1 powyzszej ustawy, Sad uwzgledniajac skargg na uchwalg Iub akt, o ktorych mowa
wart. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zo-
staly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwata w sprawie uchwale-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Sad uwzgledni¢ musial rowniez regulacje szczegoél-
ng zawarta w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(t.jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 647 z pézn. zm.), zwanej dalej ,,u.p.z.p.”, zgodnie z ktora niewaznos¢ aktu powo-
duje réwniez naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie.

Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorza-
dzie gminnym (t.jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn. zm.), uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
z prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w calosci lub w czg$ci orzeka organ nadzoru
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
wart. 90. Z kolei przepis art. 93 ust. 1 powotywanej ustawy stanowi, ze po uptywie terminu wskazanego
w art. 91 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ nie-
waznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate
lub zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Z takim wiasnie przypadkiem mamy do czynienia w rozpatrywanej sprawie.

Wskaza¢ nadto nalezy, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwiazane sa ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podstawowym,
a zatem sa stanowione na podstawie upowaznien ustawowych i nie moga wykraczaé poza jakiekolwiek unor-
mowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo
miejscowe ma charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szu-
ka¢ delegacji prawotworczych dla organéw samorzadowych. Trafna wigc jest teza, ze samorzad terytorialny
nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel,
Ustrdj samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepi-
so6w wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale
to zroznicowanie moze si¢ggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, War-
szawa 2007, s. 259).

W niniejszej sprawie Wojewoda Dolnoslaski wniost o stwierdzenie niewaznosci uchwaty Rady Miejskiej
Dzierzoniowa z dnia 30 grudnia 2013 r. nr XLI11/288/13 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego obszaru Osiedla Ztotego i Osiedla T¢czowego w Dzierzoniowie, zarzucajac, ze jej
§ 11 zostal podjety z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p.; § 14 ust. 6 — podjgto z istotnym narusze-
niem art. 4 ust. 1 oraz art. 15 ust. 2 u.p.z.p. w zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.); § 18 ust. 5 we fragmencie ,,maksymalnie
poprzez jeden wjazd, dodatkowo dopuszcza si¢ zachowanie istniejacego wjazdu z drogi 1KD-G” — zostal pod-
jety zistotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zwiazku z art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260 ze zm.).

Przepis art. 7 Konstytucji RP stanowi, ze organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa.
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Wedle art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo: szczegdlowe zasady
i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym.

W mysl § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymagane-
go zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), przy
zapisywaniu ustalen projektu planu miejscowego wymaga si¢ okreslenia zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci, zawierajacych okreslenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nie-
ruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych lub maksymalnych szerokos$ci frontow dziatek, ich powierzchni
oraz okreslenia kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego.

Unormowania zawarte w art. 93 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (t.jedn.
Dz. U. 22014 r. poz. 518 z p6zn. zm.) stanowia, ze podziatu nieruchomosci mozna dokona¢, jezeli jest on
zgodny z ustaleniami planu miejscowego. W razie braku tego planu stosuje si¢ przepisy art. 94 (ust. 1). Zgod-
nos¢ z ustaleniami planu w mysl ust. 1 dotyczy zaré6wno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci zagospodaro-
wania wydzielonych dziatek gruntu (ust. 2). Zgodnos¢ proponowanego podziatu nieruchomosci z ustaleniami
planu miejscowego, z wyjatkiem podziatow, o ktérych mowa w art. 95, opiniuje wojt, burmistrz albo prezydent
miasta. W przypadku podziatu nieruchomosci potozonej na obszarze, dla ktorego brak jest planu miejscowego,
opinia dotyczy spetnienia warunkow, o ktérych mowa w art. 94 ust. 1 (ust. 4).

Zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami, przepisy rozdziatu 2 tej ustawy, zatytu-
towanego ,,Scalanie i podziat nieruchomosci”, reguluja sprawy scalania nieruchomosei i ich ponownego po-
dziatu na dziatki gruntu. Przepisy te stosuje si¢ do nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych
w planach miejscowych na cele inne niz rolne i le$ne (ust. 2 tego artykutu).Po mysli art. 102 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, gmina moze dokona¢ scalenia i podziatu nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 101
ust. 1. Szczegotowe warunki scalenia i podziatu nieruchomos$ci okresla plan miejscowy (ust. 1). Scalenia
i podziatu nieruchomos$ci mozna dokonac, jezeli sa one potozone w granicach obszaré6w okreslonych w planie
miejscowym albo gdy o scalenie ipodzial wystapia wiasciciele lub uzytkownicy wieczys$ci posiadajacy,
z zastrzezeniem ust. 4, ponad 50% powierzchni gruntéw objetych scaleniem i podziatem (ust. 2). O przystapie-
niu do scalenia i podziatu nieruchomos$ci decyduje rada gminy w drodze uchwaty, okreslajac w niej granice
zewngtrzne gruntdw objetych scaleniem i podziatlem (ust. 3). Zabudowane czesci nieruchomosci moga by¢
objete uchwata, o ktorej mowa w ust. 3, za zgoda ich wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych (ust. 4). Wojt,
burmistrz albo prezydent miasta sktada we wtasciwym sadzie wniosek o ujawnienie w ksigdze wieczystej przy-
stapienia do scalenia i podziatu nieruchomosci, a gdy nieruchomo$¢ nie ma zatozonej ksiggi wieczystej,
0 ztozenie do istniejacego zbioru dokumentéw odpisu uchwaty, o ktérej mowa w ust. 3 (ust. 5).

Majac na uwadze tre$¢ przytoczonych przepisow prawa oraz tre§¢ zakwestionowanej przez Wojewodg
Dolnoslaskiego uchwaty zgodzi¢ si¢ nalezy z organem nadzoru, ze zaskarzona uchwata zostala podjgta
w zakresie § 11 z istotnym naruszeniem wskazanych przez Wojewodg przepisow prawa.

Jak prawidtowo wywodzi organ nadzoru, organy gminy w ramach posiadanego wladztwa planistycznego
nie dysponuja uprawnieniem do okreslania dodatkowych, szczegotowych zasad, jakim miatby podlega¢ ewen-
tualny podzial nieruchomosci. Skoro wlasno$¢ jest chroniona konstytucyjnie, a jej ograniczenia moga wynikaé
wylacznie z ustaw, to brak odpowiedniej normy kompetencyjnej wylacza mozliwos¢ ksztattowania przez organ
administracji publicznej sposobu wykonywania tego prawa. Z tego samego wzgledu przepisy u.p.z.p. nie moga
podlega¢ wyktadni rozszerzajace;j.

Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie nie podziela tym samym pogladu wyrazonego w wyroku z dnia
5 czerwca 2012 r. (sygn. Il OSK 706/12), w uzasadnieniu ktorego Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze
»istnieja istotne powody, aby przyjaé, ze w planie miejscowym mozna okre$la¢ m.in. takie parametry dziatek
jak szerokos$¢ ich frontu, takze w odniesieniu do dziatek, ktdre maja powstaé w wyniku podziatu przeprowa-
dzanego na podstawie przepisow art. 92—99 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami”. Zdaniem sktadu orzeka-
jacego w niniejszej sprawie, jesli taka mozliwo$¢ by byla, to ustawodawca wskazatby wyraznie ja w rozporza-
dzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego. Tymczasem okre$lenie takich parametréw dziatek, jak ich wiel-
kos¢ czy szerokos¢ frontu, jest mozliwe jedynie w odniesieniu do dziatek podlegajacych scalaniu i podziatowi
(§ 4 pkt 8).

Przepisy u.p.z.p. w sposob jednoznaczny wskazuja co w planie miejscowym organy gminy powinny za-
wrze¢ inie ma na to wpltywu fakt, czy pomiedzy scalaniem i podziatem nieruchomos$ci, o ktorym mowa
w art. 101-108 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami, a podziatem, ktory jest uregulowany w art. 92-99 tej
ustawy, sa istotne czy nie roznice. Porownanie procedur scalania i podziatu nieruchomosci z podziatem nieru-
chomos$ci uregulowanych w ustawy o0 gospodarce nieruchomos$ciami nie ma znaczenia dla okre§lonych
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W u.p.z.p. uprawnien gminy w zakresie okreslania ww. parametrow dziatek, a podwazanie ich racjonalnosci
nie nalezy do kompetencji sadu administracyjnego. Zdaniem Sadu, uprawnienia do okreslenia w tym planie
szerokosci frontu dziatek, ktore uzyskiwane sa w wyniku podzialu uregulowanego w art. 92-99 ww. ustawy,
nie mozna wywies¢ z art. 15 ust. 2 pkt 2 u.p.z.p.

Odnoszac si¢ do twierdzen strony przeciwnej, ze regulacja zawarta w § 11 ust. 1 pkt a zaskarzonej uchwa-
ly w brzmieniu ,,wielko$¢ dziatki nie mniejsza niz 400 m?”* wprost wynika z art. 15 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p., ktory
stanowi, ze w planie miejscowym okresla si¢ w zaleznos$ci od potrzeb minimalng powierzchni¢ nowo wydzie-
lonych dziatek budowlanych, zauwazy¢ wypada, ze wspomniany przepis ustawy mowi o dziatkach budowla-
nych, natomiast kwestionowane unormowanie z § 11 ust. 1 pkt a dotyczy wszelkich dziatek gruntu, a wigc
nie tylko dziatek budowlanych.

Organ nadzoru réwniez trafnie wskazal, ze unormowania zaskarzonej uchwaty zawarte w § 14 ust. 6 pod-
jeto z istotnym naruszeniem prawa. W przepisie tym postanowiono bowiem, w zakresie zasad ksztattowania
zabudowy i zagospodarowania, ze dla terenow 1MN, 2MN, 3MN i 4MN (przeznaczenie: zabudowa mieszka-
niowa jednorodzinna) dopuszcza si¢ realizacje wytacznie jednego budynku mieszkalnego na dziatce.

W tym miejscu nalezy przede wszystkim wyjasnié, ze z art. 3 ust. 1 u.p.z.p. wynika wola ustawodawcy
pozostawienia organom uprawnienia do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego przy jednocze-
snym jednak obowigzku przestrzegania regul stanowienia prawa. Zgodnie bowiem z art. 7 Konstytucji RP,
organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, co tez przesadza, ze samodzielno$¢ gmi-
ny istnieje tylko w granicach prawa. Przyznanie wigc gminie wtadztwa planistycznego nie oznacza, ze sposob
i tryb ksztattowania tadu przestrzennego pozostawiony zostal wylacznemu uznaniu gminy. Przeciwnie —
uchwata rady gminy o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego stanowi akt prawa miejscowego,
ktory — jak wynika z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP — jest zrodtem prawa, cho¢ jego obowiazywanie jest ograni-
czone pod wzgledem terytorialnym do obszaru gminy. Uchwata taka, jako akt podjety w ramach upowaznienia
ustawowego, udzielonego gminie do tworzenia aktow prawa miejscowego, musi respektowaé postanowienia
aktow prawnych powszechnie obowiazujacych wyzszego rzedu oraz wydanych na ich podstawie aktow wyko-
nawczych. Poszanowanie to oznacza rowniez, ze interpretacja przepisOw prawa miejscowego nie moze doko-
nywac si¢ w oderwaniu od zapisow innych aktow prawa powszechnie obowiazujacego (por. wyrok NSA z dnia
31 marca 2009 r., sygn. akt Il OSK 430/08), w tym art. 2, art. 21 ust. 1 i 64 ust. 3 Konstytucji RP. Oczywistym
jest, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego moze wkracza¢ w sfer¢ prawa witasnosci, wprowa-
dzajac nie tylko mozliwos¢, ale i zakaz zabudowy nieruchomosci lub tez to ograniczajac. Jednakze samodziel-
nos¢ gminy w tejze materii nie moze niweczy¢ praw indywidualnych. Przepis z art. 1 ust. 2 u.p.z.p. nakazuje
bowiem w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uwzgledni¢ nie tylko wymagania tadu prze-
strzennego oraz potrzeby interesu publicznego, ale rowniez nakazuje uwzglednia¢ prawo wlasnosci.

Zakwestionowana przez Wojewode regulacja ograniczajac prawo zabudowy nieruchomosci stanowi wyraz
przekroczenia przez gming wiadztwa planistycznego. Za zasadno$cia jej wprowadzenia nie moze bowiem
przemawia¢ prezentowana przez organ argumentacja, ze tereny, ktorych dotyczy zapis 0 ograniczeniu ilosci
budynkéw mieszkalnych na dziatce, sa obecnie w przewazajacej czesci niezabudowane, a ustalenia planu
nie godza w stan zastany, bo to wcale nie oznacza, ze zawsze beda niezabudowane. Strona podniosta réwniez,
ze niewtasciwe ksztattowanie struktury przestrzennej obszaru wskutek ustalen planu miejscowego moze do-
prowadzi¢ do powstawania spontanicznej zabudowy i zbytniego jej zageszczania, atakze mozliwych
w przysztosci konfliktow spotecznych. Takie argumenty nie pozwalaja przyjac, ze osiagnigcie powyzej wyra-
zonych celow nie bedzie mozliwe do osiagnigcia przy zastosowaniu ograniczen w wykonywaniu prawa wia-
snosci 0 nizszym stopniu ingerencji w uprawnienia jednostki. Przede wszystkim z takiego powodu, ze realizo-
wanie okreslonych inwestycji podlega regulacjom m.in. przepisow prawa budowlanego, czy aktow wykonaw-
czych do niego, ktore nie dopuszczaja do ,,spontanicznej zabudowy”, jak i zbytniego jej zageszczenia, a CO
w konsekwencji zapobiega konfliktom spotecznym. Nadto, nalezy pamigta¢, ze uchwata o planie (podobnie jak
inne akty prawa miejscowego) musi by¢ zgodna z aktami wyzszego rzedu. Itak w szczegdlnosci musi by¢
zgodna z ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 1409 z p6zn. zm.).
Zgodnie z jej art. 4, kazdy ma prawo zabudowy nieruchomosci gruntowe;j, jezeli wykaze prawo do dysponowa-
nia nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem zgodnos$ci zamierzenia budowlanego z przepisami.

Ponadto, w mys$l art. 6 ust. 1 u.p.z.p., ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
ksztaltuja, wraz zinnymi przepisami prawa, sposob wykonywania prawa wlasno$ci nieruchomosci (art.
140 k.c.). Zatem nie ulega watpliwosci, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego moze w istotny
sposob ograniczaé prawo wlasno$ci i z tego powodu musi podlegaé ocenie pod katem zgodnosci z art. 21 ust. 1.
Konstytucji RP, w $wietle ktorego Rzeczpospolita Polska chroni whasno$é¢ i prawo dziedziczenia.
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Dokonujac oceny zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaty podkresli¢ nalezy, ze trafne jest stwierdzenie
organu nadzoru, ze wprawdzie wtadztwo planistyczne oparte jest na ustawowym umocowaniu do wprowadza-
nia ograniczen w konstytucyjnie chronionych prawach jednostki, jednak wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko
w zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wtasnos$ci, a kazde ograniczenie musi by¢ poparte konkretnym
przepisem ustawy. Inaczej mowiac, samodzielno$¢ gminy w zakresie wykonywania przekazanych jej zadan
publicznych moze by¢ realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem, co 0znacza, ze o samodzielnos$ci
gminy w wykonywaniu zadan mozemy moéwic tylko wowczas, gdy miesci si¢ ona w zakreslonych granicach
konstytucyjnych. Przekroczenie tych granic stanowi istotne naruszenie prawa. Gmina moze zatem samodzielnie
ksztattowa¢ sposob zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wiadztwu, pod warunkiem, ze dziata
w granicach i na podstawie prawa i nie naduzywa przyznanego jej wtadztwa. Przyznane gminie uprawnienie do
samodzielnego ksztattowania polityki przestrzennej nie ma zatem charakteru arbitralnego, a przepisy
nie zezwalaja na dowolno$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowana. Ustawodawca za$
szczegdtowo uregulowat tak zasady jak i tryb prowadzenia prac zwiazanych z uchwalaniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Zgodnie z art. 21 Konstytucji RP oraz art. 140 k.c. wlasciciel rzeczy korzysta z niej z wytaczeniem innych
0sob zgodnie zjej spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem i zasadami wspotzycia spotecznego, z tym, ze
przy wykonywaniu wlasnosci jest ograniczony trescia przepisow szczegolnych, a prawo wtasnosci nie jest pra-
wem bezwzglednym. Doznaje ono w okreslonych sytuacjach ograniczen. Dopuszcza je Konstytucja RP
w art. 64 ust. 3 stanowiac, ze wlasnos¢ moze by¢ ograniczona, przy czym tylko w drodze ustawy i tylko
w takim zakresie w jakim nie narusza to istoty prawa wlasnosci, a wigc z poszanowaniem zasady proporcjonal-
nosci, tj. zakazem nadmiernej w stosunku do chronionej warto$ci ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki.
Ingerencja w sfer¢ prawa wlasnosci musi zatem pozostawaé¢ w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow,
dla osiagnigcia ktorych ustanawia si¢ okreslone ograniczenia.

Takimi przepisami ustawowymi dajacymi podstawg do ograniczenia prawa wiasnosci sa m.in. regulacje
zawarte w u.p.z.p. — upowazniajace rad¢ do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzenne-
go. Wprawdzie istotnie kompetencja rady gminy do planowania miejscowego wyraza si¢ w samodzielnym
ksztaltowaniu sposobu zagospodarowania obszaru podlegajacego jej wtadztwu planistycznemu, jednakze — jak
to juz wyzej zauwazono — pod warunkiem dziatania w granicach i na podstawie prawa i nie naduzywania tego
wladztwa. Oczywistym jest, ze (w konsekwencji) plan zagospodarowania przestrzennego moze wkraczac
w sfer¢ wykonywania prawa wtasnosci (art. 140 k.c.).

Zwrécié przy tym nalezy uwage, ze w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjete zosta-
Yo, iz ,,dokonujac ingerencji w sferg prywatnych interesOw wtascicieli gmina powinna kierowac sig zasada pro-
porcjonalnoéci, ktora wyraza zakaz nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw i wolnosci jednostki. Nadto posunigcia
planistyczne gminy, w wyniku ktorych doszto do naruszenia wlasnosci, powinny by¢ rzeczowo uzasadnione,
Z powotlaniem przepisow prawnych, na mocy ktorych nie istnieja inne rozwigzania niz te, ktore przyjgto
w uchwale planistycznej” (por. wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 232/12).

W niniejszej sprawie brak jest podstawy prawnej, ktora dawalaby organowi uchwatodawczemu gminy
podstawe do ograniczenia prawa zabudowy dziatki do posadowienia na niej wylacznie jednego budynku
mieszkalnego. Nie jest taka podstawa art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p., w $wietle ktorego w planie miejscowym okre-
$la si¢ obowiazkowo (migdzy innymi) szczegolne warunki zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w ich
uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Je$li bowiem organ gminy dojdzie do przekonania, ze w uchwalonym
planie nalezy ograniczy¢ mozliwos¢ zabudowy dziatki musi to uzasadni¢ szczegdtowymi, wynikajacymi
z konkretnej sytuacji okolicznosciami. W omawianym przypadku takich okolicznos$ci organ gminy nie wskazu-
je.

Reasumujac, zakwestionowanym unormowaniem Rada dokonata w sposdb nadmierny i pozbawiony pod-
stawy prawnej ingerencji w prawo wtasnosci, co musiato skutkowa¢ uwzglgdnieniem skargi w tym zakresie.

Odnos$nie do zarzutu dotyczacego § 18 ust. 5 we fragmencie ,,maksymalnie poprzez jeden wjazd, dodat-
kowo dopuszcza sie zachowanie istniejacego wjazdu z drogi 1KD-G” zaskarzonej uchwaly, nalezy zwrocié
uwage na przepis art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., ktory nakazuje radzie przyjgcie w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury
technicznej. Natomiast zgodnie z § 4 pkt 9 rozporzadzenia planistycznego wspomniane zasady powinny zawie-
rac:

a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfi-
kacja ulic i innych szlakéw komunikacyjnych,
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b) okreslenie warunkéw powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem ze-
wnetrznym,

c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilo$¢ miejsc parkingo-
wych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych
i produkcyijnych.

Z przytoczonych powyzej przepisOw nie wynika wigc norma prawna pozwalajaca radzie gminy na za-
mieszczenie w uchwale w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zapisow doty-
czacych ilo$ci wjazdow. Tym samym, jak stusznie wskazal organ nadzoru, zakwestionowanym fragmentem
Rada postanowita o wprowadzeniu zasad dotyczacych lokalizacji zjazdow w rozumieniu ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 260 z p6zn. zm.; obecnie Dz. U. z 2015r.
poz. 460). Stanowiac o zakazie lokalizacji wigkszej niz jeden liczby zjazdoéw z drogi publicznej oraz dopusz-
czajac zachowanie istniejacego zjazdu przekroczyta zakres upowaznienia do uregulowania w planie miejsco-
wym zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej (art.
15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.), a takze naruszyta uprawnienia zarzadcy drogi okreslone w ustawie o drogach publicz-
nych, ktore rowniez zostaty szczegbtowo okreslone w ustawie o drogach publicznych (art. 29). W sytuacji, gdy
kompetencje zwiazane z administrowaniem drogami sa okreslone na ptaszczyznie ustawOwej, nie moga byc
powtarzane badZz modyfikowane w akcie prawa miejscowego. W konsekwencji nalezy stwierdzié, ze brak jest
przepisu, ktory w ogdle pozwalatby radzie gminy na dokonywanie regulacji powyzszych kwestii w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego.

Biorac pod uwagg zasadno$¢ zarzutow strony skarzacej odnosnie do kwestionowanej czgsci zapisow za-
skarzonej uchwaly, nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ wskazanych w sentencji wyroku przepiséw tej uchwaty.
Przeprowadzona kontrola sadowoadministracyjna wykazata ich sprzeczno$¢ z zasada dziatania organow pan-
stwa na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP). Sad administracyjny dokonujac kontroli legal-
nosci zaskarzonej uchwaty kierowat si¢ tez dyspozycja przepisu art. 28 ust. 1 u.p.z.p., ktory przewiduje, ze
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze narusze-
nie wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.
Przeprowadzona przez sad rozpatrujacy niniejsza sprawe kontrola przedmiotowego aktu potwierdzita zasad-
nos¢ postawionych przez Wojewodg Dolnoslaskiego zarzutoéw wzgledem uchwalonego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

W tym stanie rzeczy, w petni podzielajac stanowisko organu nadzoru, ze unormowania zawarte we wska-
zanych przez Wojewode fragmentach przepisow przedmiotowej uchwaty zostaly podjete z naruszeniem wska-
zanych wyzej przepisOw prawa oraz uznajac stwierdzone naruszenia prawa za istotne, stosownie do art. 147
§ 1i art. 152 ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi orzeczono jak w punkcie i Il
sentencji. Orzekajac o kosztach — na podstawie art. 200 ww. ustawy — Sad nie mogt uwzgledni¢ wniosku strony
przeciwnej o odstapienie od zasadzenia kosztow postepowania sadowego, zZ uwagi na tres¢ w/w przepisu. Sta-
nowi on, ze w razie uwzglednienia skargi przez sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu,
ktory wydat zaskarzony akt lub podjat zaskarzong czynno$é¢ albo dopuscit sig¢ bezczynnosci lub przewlektego
prowadzenia postepowania, zwrot kosztow postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw. Na
orzeczenie nie mogly mie¢ wigc wptywu okolicznosci, takie jak to, ze organ nadzoru ma kompetencje do wy-
eliminowania z obrotu prawnego uchwat jednostek samorzadu terytorialnego bez koniecznosci uruchamiania
kontroli sadowoadministracyjnej oraz ze organ nadzoru prowadzil postepowanie nadzorcze w odniesieniu do
przedmiotowej uchwaty i otrzymat dwukrotnie wyjasnienia. Stad orzeczono jak w punkcie Il sentencji.
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