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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 17 marca 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Mieczystaw
Gorkiewicz

Sedziowie: Sedzia WSA Ireneusz Dukiel
Sedzia WSA Alicja Palus (spr.)

Protokolant starszy sekretarz sadowy Anna

Bitous

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 17 marca 2015 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich

z dnia 28 sierpnia 2014 r. nr XLVII/493/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego terenéw w rejonie ulicy Starowiejskiej we wsi Smolec

I. stwierdza niewazno$¢ § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a zaskarzonej uchwaly;
I1. dalej idaca skarge oddala;

I11. stwierdza, ze zaskarzona uchwala w zakresie opisanym w punkcie pierwszym wyroku nie podlega
wykonaniu;

IV. zasadza od Gminy Miejskiej w Katach Wroclawskich na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240
7k (slownie: dwiescie czterdziesci zb) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski, dziatajac jako organ nadzoru, ztozyl na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 22013 r., poz. 594 ze zm.) oraz art. 54 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.)
skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu na uchwate Rady Miejskiej w Katach
Wroctawskich z dnia 28 sierpnia 2014 r. (nr XLVII/493/14) w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego terenéw w rejonie ulicy Starowiejskiej we wsi Smolec.

W petitum skargi Wojewoda wniost o stwierdzenie niewaznosci § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a oraz § 15 ust. 4 pkt 2
we fragmencie ,,sieci infrastruktury technicznej oraz” uchwaty jak réwniez zasadzenie kosztéw postepowania
wedhug norm przepisanych.

W uzasadnieniu Wojewoda w pierwszej kolejnosci wyjasnil, ze z uwagi na uplyw terminu do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego koniecznym byto zlozenie niniejszej skargi, gdyz w toku badania legalnosci
uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze zostala ona podjeta z istotnym naruszeniem art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy
z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntdéw rolnych i lesnych (Dz.U. z 2013, poz. 1205, ze zm.), art. 15 ust. 2 pkt 10,
art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano—waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U.
z2012 r. poz. 647 ze zm., dalej u.p.z.p.) oraz § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (Dz.U. z 2003., Nr 164, poz. 1587).

Precyzujac powyzsze Wojewoda wskazal, ze w § 15 uchwaly ustalono przeznaczenie terendéw, zasady
ochrony 1iksztalttowania tadu przestrzennego, parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu. Zasady te w ust. 4 dotyczg terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem IR,
dla ktérych przewidziano przeznaczenie podstawowe - teren rolniczy (pkt 1), auzupelniajace - sieci
infrastruktury technicznej oraz infrastruktura telekomunikacyjna w zakresie tacznosci publicznej. Wadliwo$¢
powyzszego unormowania — zdaniem skarzgcego - polega na wprowadzenia mechanizmu zmierzajacego
do zmiany przeznaczenia gruntu rolnego z pominigciem trybu wymaganego przez ustawodawce. W tym
kontekscie wyjasnit, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z o ochronie gruntdéw rolnych i le§nych to w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego dokonuje si¢ przeznaczenia gruntdw rolnych ileSnych na cele
nierolnicze i niele$ne. Zmiana ta powinna by¢ poprzedzona zgoda wtasciwego organu - ministra wlasciwego
do spraw rozwoju wsi, co wynika wprost z art. 7 ust. 2 pkt 1 tej ustawy. Ponadto art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy
obliguje do wystapienia o zgode na zmiang przeznaczenia gruntdéw rolnych ilesnych na cele nierolnicze
i nielesne, jezeli wymagaja tego przepisy odrebne.

W S$wietle powyzszego Wojewoda wskazatl, Ze nie sposob zaaprobowaé stanowiska Gminy, zajgtego
w przestanych organowi nadzoru wyjasnieniach, wedlug ktorego przedmiotowy plan ustala mozliwo$¢
przeprowadzenia sieci infrastrukturalnych na terenach rolnych, nie okreslajac jednak formy. W konsekwencji
potencjalny inwestor jest zobowigzany przygotowaé projekt przebiegu sieci tak, aby byt zgodny
z obowigzujacymi przepisami (przykladowo pod ziemig) inie powodowal zmiany sposobu uzytkowania
gruntéw rolnych. Zdaniem organu nadzoru przyjety plan pozwala na przeznaczenie terenu oznaczonego
symbolem IR pod sie¢ infrastruktury technicznej, bez zadnych ograniczen co do formy realizacji tej inwestycji.
Oznacza to, ze niezaleznie od intencji uchwalodawcy, mozliwe bedzie przeprowadzenie na tym terenie
naziemnej sieci infrastruktury technicznej, co rownoznaczne bedzie ze zmiang przeznaczenia gruntow rolnych.
Co wigcej, takiemu zamierzeniu inwestycyjnemu nie sposob bedzie zarzuci¢ niezgodnos$¢ jego realizacji
z obowigzujacymi przepisami, skoro akt prawa miejscowego dopuszcza przeznaczenie terenu pod
infrastrukture techniczng bez zadnych ograniczen. Przy takich uwarunkowaniach prawnych inwestor bedzie
w stanie uzyska¢ decyzje zezwalajacg na wylgczenie z produkcji uzytkow rolnych, bowiem organ ochrony
gruntow rolnych, zwigzany dokonang w planie miejscowym zmiang przeznaczenia tych gruntéw, nie bedzie
weryfikowat procedury planistyczne;j.

W rezultacie organ nadzoru uznal, ze wskazane powyzej uchybienie w sposob istotny narusza tryb
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co uzasadnia stwierdzenie niewaznosci
aktu planistycznego gminy we wnioskowanym zakresie. Dodatkowo organ nadmienit, ze orzecznictwo sadow
administracyjnych traktuje niewystgpienie o zgode wlasciwego organu w procedurze zmiany przeznaczenia
gruntow rolnych czy lesnych jako istotne naruszenie trybu uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 25 maja 2009 r. II OSK 1900/08,
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wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 26 lutego 2007 r. II SA/Kr 1161/06,
dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Z kolei motywujac zasadno$¢ stwierdzenia niewazno$ci § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a zaskarzonej uchwaty
Wojewoda podal, ze w § 15 ust. 2 uchwaty zawarto ustalenia dla terenéw oznaczonych na rysunku planu
symbolami 1MN/U, 2MN/U, 3MN/U z przeznaczeniem podstawowym pod zabudowe¢ mieszkaniowa
jednorodzinng i ustugowa. Na podstawie pkt 3 lit. a tego paragrafu dopuszczono przeznaczenie uzupetniajace -
drogi wewnetrzne. W planie miejscowym nie okre§lono jednakze parametrow tych drog. Tymczasem
z art. 15 ust. 2 u.p.z.p. wynika obowigzek okreslenia zasad dotyczacych modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow komunikacji 1 infrastruktury technicznej, ktorego zakres przedmiotowy i granice kompetencji
skonkretyzowano w § 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z tym przepisem tekst planu miejscowego
powinien zawiera¢ ustalenia dotyczace parametréw 1 wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz
zagospodarowania terenu, w tym w szczegdlnosci okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych (lit. a). Poprzez
powiazanie drogi wewngtrznej z zewnetrznym ukladem komunikacji drogowej, droga wewnetrzna wchodzi
w sktad systemu komunikacji. Prawodawca, zobowigzujac organ stanowigcy gminy do okreslenia zasad
budowy takiego systemu oraz okreslenia uktadu komunikacyjnego ijego parametroOw, nie ograniczyl tego
wymogu wylacznie do drog publicznych, obejmujac nim wszystkie drogi, w tym drogi wewnetrzne. Wojewoda
nadmienil przy tym, ze § 14 1 § 15 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie
warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki iich usytuowanie (Dz. U. z2002r.
nr 75 poz. 690 ze zm.) przypisuje dojsciom i dojazdom do dziatek budowlanych okreslone wymogi co do
parametrow, jednak niesa one S$cisle, mowia jedynie o minimalnych szerokosciach drog w liniach
rozgraniczajacych. Obowigzkiem za$§ organu jest ich okreslenie w tekscie planu, albowiem z zadnego przepisu
prawa nie wynika, iz parametr odnoszacy si¢ do szeroko$ci drogi ma by¢ tozsamy z minimalng szerokosScig
okreslong wtym rozporzadzeniu. To wilasnie Rada Miejska jest uprawniona izobowigzana
do skonkretyzowania tej wielkosci poprzez wskazanie w czesci tekstowej planu szerokosci drég. Brak
kompleksowej regulacji w zakresie wustalenia parametrow drog wewnetrznych, przewidzianych jako
przeznaczenie uzupetniajgce terenu stanowi z kolei istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy w zwigzku
z§ 4pkt9lit. acyt. rozporzadzenia Ministra Infrastruktury, a poglad ten znajduje swoje uzasadnienie
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym.

W odpowiedzi na skargge Rada Miejska w Katach Wroclawskich wniosta o jej oddalenie wywodzac,
ze ustalenie zawarte w §15 ust. 4 pkt 2 zaskarzonej uchwaty we fragmencie ,.sieci infrastruktury technicznej
oraz” wprowadzono majac na uwadze fakt, Zze plan miejscowy nie moze blokowaé rozwoju sieci
infrastrukturalnych, tak o znaczeniu lokalnym jak i ponadlokalnym, a potencjalny inwestor jest zobowigzany
przygotowa¢ plan w taki sposdb, aby byt on zgodny z obowigzujacymi przepisami, w tym nie prowadzit
do zmiany sposobu uzytkowania gruntow rolnych.

Z kolei ustosunkowujac sie¢ do zarzutu sformutowanego wobec § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a uchwaty organ
wyjasnit, ze przepis ten wprowadzono majac na uwadze, ze § 14 1 § 15 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie przypisuje dojsciom
idojazdom (rozumianych jako drogi wewnetrzne) do dzialek budowlanych okreslone wymogi dot.
minimalnych szerokos$ci drég w liniach rozgraniczajacych. Ponadto, organ wskazal, Zze nawet brak
jakiegokolwiek wskazania zapisu w planie miejscowym o dopuszczeniu drog wewnetrznych nie uniemozliwia
ich realizacji, gdyz zgodnie z przepisami odrebnymi do dziatek budowlanych oraz do budynkoéw i urzadzen
z nimi zwigzanych nalezy zapewni¢ dojscie i dojazd umozliwiajacy dostep do drogi publicznej.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 17 marca 2015 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego oswiadczyla,
ze popiera skarge 1 wnioski w niej zawarte.
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygnigcia, na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 1 § 11§ 2
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz.U. Nr 153, poz. 1269 z p6zn.
zm.), sady administracyjne sprawujag wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrole dziatalno$ci administracji
publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem.
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Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw
administracji rzadowej oraz na akty organdw jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkow, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt
5 1 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi - Dz.U.
z2012 r., poz. 270 ze zm., dalej p.p.s.a.).

Po mysli art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3
§ 2 pkt 516, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czeséci albo stwierdza, ze zostaly
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwala w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musial roéwniez regulacje szczegdlna
zawartg w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. z2012r., poz. 647 ze zm., dalej u.p.z.p.) zgodnie, z ktéra niewazno$¢ aktu powoduje rdéwniez
naruszanie zasad sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze
naruszenie wiasciwosci organéw w tym zakresie.

Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigzane
sg ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem
sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogg wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkoéw od ogolnie przyjetych rozwigzan, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystgpuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma
charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prozno bowiem szukaé delegacji
prawotworczych dla organéw samorzadowych. A zatem trafna 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 przepisow
wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaklada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to
zréznicowanie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 259). Kontroli tutejszego Sadu podlegata uchwata Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich
z dnia 28 sierpnia 2014 r. (Nr XLVII/493/14) w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego terenéw w rejonie ulicy Starowiejskiej we wsi Smolec.

Oceniajac powyzsza uchwale pod wzgledem legalno$ci Sad uznal, Zze zaskarzony przez Wojewode
Dolnoslaskiego § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a zostaly podjety z naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego,
przez ktére nalezy rozumie¢ wartosci i merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez
uprawniony organ, ktore dotykaja problematyki zwigzanej ze sporzadzaniem planu, a wigc dotyczace
zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zalaczniki), podjetych w nim ustalen, a takze
standardow dokumentacji planistycznej. W § 15 ust. 2 dla terenow oznaczonych w planie symbolem 1 MN/U,
2 MN/U, 3 MN/U jako przeznaczenie podstawowe okreslono tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinne;j
i ustugowej, natomiast jako uzupelniajace - w zaskarzonej regulacji — drogi wewnetrzne.

Zdaniem Sadu na akceptacj¢ zastuguje sformutowany w skardze zarzut naruszenia przepisu
art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. wzw. z § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego poprzez nieokreslenie parametréw drog wewngtrznych,
ktorych lokalizacje umozliwiono w zakresie przeznaczenia dopuszczalnego na terenach oznaczonych
symbolami 1MN/U, 2 MN/U, 3 MN/U w zapisach § 15 ust. 2 pkt 3 lit. a niniejszej uchwaty. Nalezy bowiem
wskaza¢, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo zasady modernizacji, rozbudowy ibudowy systemow komunikacji
i infrastruktury technicznej — ustalenia w tym zakresie, stosownie do § 4 pkt 9 lit. a powolywanego
rozporzadzenia powinny zawiera¢ w szczegdlnosci okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacj¢ ulic i innych szlakéw komunikacyjnych. W warunkach
prawnych wynikajacych ze wskazanych w skardze jako naruszone przepiséw ustawy i aktu wykonawczego
nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego, ze brakiem kompleksowej regulacji w zakresie
ustalenia parametrow drog wewngtrznych przewidzianych jako przeznaczenie dopuszczalne na terenach
powyzej wymienionych Rada Miejska w Katach Wroctawskich spowodowata kwalifikowana wadliwosé¢
wskazanych w skardze zapisow. Zdaniem Sadu nalezy uznaé, ze droga wewnetrzna wchodzi w sktad systemu
komunikacji ztego wzgledu, ze poprzez teren tej drogi umozliwiony jest dostep do wewnetrznego uktadu
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komunikacji drogowej. Istotne roéwniez jest, ze ustawodawca zobowigzujgc organ stanowigcy gminy
do okreslenia zasad budowy systemow komunikacji, tak samo jak Minister Infrastruktury zobowigzujac ten
organ w powolywanym wczesniej rozporzadzeniu do okreslenia uktadu komunikacyjnego ijego parametrow,
nie ograniczyt uktadu (systemu) komunikacyjnego wylacznie do drog publicznych, obejmujac nim wszystkie
drogi wystgpujace w ramach ustalen planu, a wiec réwniez drogi wewnetrzne.

Takie stanowisko prezentowane bylo w orzecznictwie ogdlnoadministracyjnym, w tym w szczegolnos$ci
w wyrokach powotanych przez skarzacy organ nadzoru w uzasadnieniu skargi.

Sad nie podzielit juz jednak zarzutu skarzacego sformutowanego wzgledem § 15 ust. 4 pkt 2 we fragmencie
»sieci infrastruktury technicznej oraz”. W niniejszym przepisie kreujac zasady ochrony i ksztattowania tadu
przestrzennego, parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu lokalny
prawodawca dla obszaru oznaczonego w planie symbolem 1R — przypisal przeznaczenie terenu rolniczego,
ajako przeznaczenie uzupelniajace przyjat sieci infrastruktury technicznej oraz infrastrukture
telekomunikacyjng w zakresie tgcznos$ci publiczne;.

Zdaniem Sadu kwestionowanej przez skarzacego regulacji nie mozna odczytywaé jako mechanizmu
zmierzajacego do zmiany przeznaczenia gruntu rolnego z pominigciem trybu wymaganego przez prawodawce
w postanowieniach ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych ile$nych (Dz.U. z2013r.,
poz. 1205 ze zm.). Nie sposob takze uznaé, ze dopuszczenie jako uzupelniajgcego przeznaczenia sieci
infrastruktury technicznej rownoznaczne bedzie ze zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych. W ocenie Sadu
nie ma przeszkdd aby oznaczenie okreslonego terenu jako rolnego wykluczato jednoczesnie mozliwo$¢ jego
zagospodarowania - w ramach przeznaczenia uzupetiajgcego - pod sieci infrastruktury techniczne;j. Istotne jest
jednak to, aby potencjalny inwestor przygotowat projekt takiej inwestycji w sposob zgodny z obowigzujacymi
regulacjami, a nadto aby nie niweczyt on podstawowego przeznaczenia tegoz obszaru jakim jest teren rolny.
Zdaniem Sadu nie ma przeszkod, aby tak okre§lone przeznaczenie podstawowe i uzupetniajace wzajemnie
obowigzywaly. Zaaprobowanie stanowiska Wojewody skutkowatoby zkolei pozbawieniem, a nawet
wylaczeniem rozwoju sieci infrastruktury technicznej jak tez blokowaniem rozwoju sieci infrastrukturalnych
tak o znaczeniu lokalnym jak i ponadlokalnym w sposéb nieproporcjonalny do zaktadanego celu.

Konkludujac, w zaistniatych okolicznosciach Wojewodzki Sad Administracyjny — uznajac wskazane
naruszenia prawa za istotne — stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a. - orzekt jak w pkt I sentencji, natomiast
nie podzielajagc twierdzen skarzacego — na podstawie art. 151 p.p.s.a. - oddalil skarge. Orzeczenie w pkt III
znajduje swoje uzasadnienie w brzmieniu art. 152 cyt. ustawy, a rozstrzygnigcie o kosztach w jej art. 200.
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