DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 2 czerwca 2025 r.

Poz. 2683

. WYROK NR II SA/WR 583/24
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 26 lutego 2025 1.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wojciech Sniezynski

Sedziowie: Sedzia WSA Adam Habuda (sprawozdawca)
Asesor WSA Marta Pawlowska

Protokolant: starszy referent Tomasz Gotebiowski

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 26 lutego 2025 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Stara Kamienica

z dnia 29 lutego 2024 r. nr LX1X.421.2024

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych terenow
potozonych w Gminie Stara Kamienica

I. stwierdza niewazno$¢ § 12 pkt 1 zaskarzonej uchwaly;

I1. zasadza od Gminy Stara Kamienica na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 480 (slownie: czterysta
osiemdziesiat) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski (dalej Wojewoda, skarzacy) zaskarzyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu uchwate nr LXIX.421.2024 Rady Gminy Stara Kamienica (dalej takze jako Rada, organ) z dnia
29 lutego 2024 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych
terenow potozonych w Gminie Stara Kamienica (dalej uchwata, plan miejscowy).

Zastrzezenia Wojewody wywotal § 12 pkt 1 miejscowego planu (usytuowany w rozdziale 2 pt. Ustalenia
szczegdlowe) w brzmieniu: Ustala si¢ zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji:
1) ustala si¢ warunki powigzan z zewnetrznym uktadem komunikacyjnym — poprzez istniejace i projektowane
skrzyzowania i zjazdy zgodnie z rysunkiem planu.

Zdaniem Wojewody § 12 pkt 1 planu uchwalono z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977), dalej u.p.z.p.
oraz § 4 pkt 11 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii zdnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2021 r. poz.
2404) w zwiazku z art. 20 pkt 8 i art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2024
r. poz. 320), dalej ustawa drogowa, polegajacym na podjeciu uchwaly z przekroczeniem zakresu przyznanej
kompetenc;ji.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda rozwinagl, ze w zakresie kompetencji organu stanowiacego gminy jest
okreslenie warunkow powigzania terenow objetych planem z zewngtrznym uktadem komunikacyjnym, jednak
ustalenia te nie moga wkracza¢ w materi¢ regulowang ustawa. Zgodnie z art. 20 pkt 8 ustawy o drogach
publicznych do zarzadcy drogi nalezy w szczegdlno$ci wydawanie zezwolen na zajecie pasa drogowego
i zjazdy z drég oraz pobieranie kar i optat pieni¢znych. Natomiast w mysl art. 29 ust. 1 1 2 ustawy o drogach
publicznych budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wiasciciela lub uzytkownika nieruchomosci przyleglych
do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi na lokalizacje zjazdu lub
przebudowe zjazdu, za§ w przypadku budowy lub przebudowy drogi budowa lub przebudowa zjazdow
dotychczas istniejgcych nalezy do zarzadcy drogi. Oznacza to, ze zjazd lokalizowany jest albo przez jego
budowe przez zarzadce drogi (czynno$¢ materialno — techniczna) albo w formie decyzji administracyjne;j.
Decyzja administracyjna (zezwolenie na lokalizacj¢ zjazdu) jest zatem jedynym aktem, w ktorym moze zostaé
wskazana lokalizacja zjazdu i wymagania wzgledem niego. W zezwoleniu na lokalizacje zjazdu, w $wietle
art. 29 ust. 3 o drogach publicznych, okresla si¢ m. in. lokalizacje zjazdu i jego parametry techniczne. Wobec
tego, jak stwierdzit Wojewoda, wprowadzenie do miejscowego planu regulacji dotyczacych zjazdow z drog
wykracza poza kompetencj¢ prawodawczg organu stanowigcego gminy. Dla wzmocnienia swojego stanowiska
Wojewoda przywotal orzecznictwo sadowe (WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 25 stycznia 2024 r. sygn.
akt II SA/Wr 408/23, wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2017 r. sygn. akt II OSK 2097/15). Wskazuje ono,
ze Rada poprzez wprowadzenie, wramach planu, dopuszczenia zjazdu z drogi, naruszyla ustawowe
prerogatywy zarzadcy drogi w zakresie zjazdéow dotyczacych zdrog publicznych, ktore powinny by¢
rozpatrywane wytacznie na zasadach i w trybie okreslonym ustawa o drogach publicznych. Ponadto zwiazanie
zarzadey drogi treScig miejscowego planu w zakresie obstugi komunikacyjnej okre§lonych terenow, w tym
mozliwosci lokalizacji zjazdow z drog publicznych, skutkowatoby bezprzedmiotowoscig art. 29 ustawy
o drogach publicznych. Zatem kwestionowane unormowanie wykracza poza zakres kompetencji Rady, a wigc
jego podjecie stanowi istotne naruszenie prawa.

Wojewoda zwrdcit si¢ o stwierdzenie niewazno$ci kwestionowanego przepisu planu miejscowego oraz
o zasadzenie kosztow.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy wniosta o jej oddalenie uznajac, ze kwestionowany przepis planu
nie wykracza poza kompetencje Rady. Rada argumentuje, ze poprzez § 12 planu zrealizowano wymogi
okreslone w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. oraz w § 4 pkt 11 rozporzadzenia. Zaskarzona regulacja odnosi si¢ do
ustalonych w § 4 pkt 11 lit. b rozporzadzenia i wskazuje, ze powiazanie wyznaczonych w planie elementow
uktadu komunikacyjnego z zewnetrznym uktadem drogowym ma si¢ odbywac przez istniejgce i projektowane
skrzyzowania i zjazdy zgodnie z rysunkiem planu. Ma wigc zastosowanie wylgcznie do elementow uktadu
drogowego oznaczonych na rysunku planu w zakresie wynikajacym z wymogoéw okreslonych w powotanych
przepisach. Skoro zgodnie z upzp oraz rozporzadzeniem drogi wewnetrzne stanowig kategori¢ przeznaczenia
terenu, ktora wyznacza si¢ w planie miejscowym, za oczywiste uzna¢ nalezy, ze w odniesieniu do tych drog
plan wyznacza takze ich potaczenia z drogami publicznymi, ktore w mysl przepisow odrebnych sg zjazdami.
W przedmiotowym planie przepis § 12 pkt 1 odnosi si¢ do takiej sytuacji, wskazujac jednoznacznie, ze chodzi
o elementy uktadu drogowego oznaczone na rysunku planu, a nie o inne zjazdy (np. na posesje), ktore
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faktycznie, jak wskazano w skardze, ustalane sa w trybie okreslonym w ustawie o drogach publicznych, przez
zarzadcow drog.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Sad uwzglednit skarge, poniewaz doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania miejscowego planu.

Jak stanowi art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z2024r. poz.935ze zm.), dalej p.p.s.a., kontrola dziatalno$ci administracji
publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowej. Na zasadzie
przywolanego przepisu kontroli Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu poddano bedacy
aktem prawa miejscowego miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla wybranych terenéw w gminie
Stara Kamienica.

Sad administracyjny, opierajac si¢ na przepisie art. 147 § 1 p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na akt prawa
miejscowego, stwierdza niewazno$¢ tego aktu w catosci lub wczeéci albo stwierdza, ze zostal wydany
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wylacza stwierdzenie niewaznosci.

Niewazno§¢ uchwaly planistycznej - miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego -
uwarunkowana jest kwalifikowanym naruszeniem: 1) zasad sporzadzania planu miejscowego, 2) trybu
sporzadzania planu miejscowego. Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie zasad sporzadzania
studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwosci
organow w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaly rady gminy w calosci lub czesci. Tak wiec
niewazno$¢ uchwaty planistycznej - miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - uwarunkowana
jest naruszeniem: 1) zasad sporzadzania planu miejscowego, 2) trybu sporzadzania planu miejscowego, przy
czym ustawodawca stawia wymog kwalifikowanego — istotnego — naruszenia zaré6wno wobec zasad, jak
i trybu.

Do uznania trafnosci ztozonej skargi bedzie moglo doj$¢ w nastepstwie tego, gdy Sad uzna, ze w procedurze
planistycznej istotnie naruszono zasady sporzadzania planu miejscowego lub tez istotnie naruszono tryb
sporzadzania planu.

Zasady sporzadzania planu dotycza merytorycznej jego zawarto$ci (przyjetych w nim ustalen, cze$¢
tekstowej, graficznej oraz zalacznikow), a takze standardéw dokumentacji planistycznej. W piSmiennictwie
prawniczym dekodujagcym istote semantyczng zasady sporzadzania planu, w pojgciu zasady akcentuje
si¢ kierunkowa, ogdlna, fundamentalna, wazna, istotna dla sporzadzenia planu tre$¢ — to w zwiazku z tym
kazde naruszenie — ale wiasnie tej fundamentalnej, tzw. zasadniczej tresci, czyli zasady sporzadzenia planu —
skutkuje stwierdzeniem niewaznosci planu (Iwona Niznik-Dobosz (w:) Zofia Duniewska (red.), Malgorzata
Stahl (red.) Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo. Praktyka, Warszawa 2012, s. 411).
Systematyzacja orzecznictwa sagdowego prowadzi do wniosku, ze przyktadowymi postaciami naruszen zasad
sporzadzania planu s3: przekroczenie przez organ uprawnien planistycznych przez niezgodne z zasada
proporcjonalno$ci 1 rownosci ograniczenie prawa wilasnosci nieruchomosci, sporzadzenie planu miejscowego
w nieprawidtowej skali, przyjecie w planie miejscowym ustalen niezgodnych z trescia studium, postanowienia
uchwaty dopuszczajace intensywng zabudowe mieszkaniowg na terenach lesnych (zob. Igor Zachariasz (w:)
Hubert Izdebski (red.), Igor Zachariasz (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2023, s. 330). Naruszenie zasad sporzadzania planu to przyjecie rozwigzan niezgodnych z normami
konstytucyjnymi lub zawartymi w ustawach materialnoprawnych - ktoére to normy wyznaczaja granice
wykonywania wladztwa planistycznego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrzesnia
2008 r., sygn. akt Il OSK 215/08, Centralna Baza Orzeczen i Informacji o Sprawach).

Natomiast tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynnosci podejmowanych w toku
procedury planistycznej przez organ w celu uchwalenia planu. Istotne naruszenie trybu sporzadzania planu
nastgpuje, gdy ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktore zostalyby podjete, gdyby nie naruszono
procedury sporzadzania aktu planistycznego (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 pazdziernika
2011 r., sygn. II OSK 1593/11, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
15 czerwca 2021 r. sygn. II SA/Wr 124/21). Egzemplifikacyjne przejawy naruszenia trybu to brak wymaganej
zgody na przeznaczenie gruntdw rolnych na cele inne niz rolnicze (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 25 maja 2009 r. sygn. II OSK 1900/08), czy zaniechanie poinformowania spoleczenstwa danej
miejscowosci o0 wszczgeciu  procedury planistycznej (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku z dnia 11 pazdziernika 2007 r., sygn. II SA/Bk 381/07).
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Wojewoda zanegowal przepis planu z powodu przekroczenia kompetencji przez prawodawce lokalnego,
tzn. regulacji kwestii, ktora zostala unormowana w ustawie. Spor prawny opiera si¢ na rozstrzygnieciu,
czy Rada - wypowiadajac si¢ o warunkach powigzan systemdéw komunikacji — i nakazujac realizowac je przez
istniejgce i projektowane zjazdy - zgodnie z rysunkiem planu, wkroczyla w materi¢ ustawowa (u.p.z.p. i ustawa
drogowa).

Artykul 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. stanowi: w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej. Z kolei § 4 pkt 11
rozporzadzenia brzmi: ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji
1 infrastruktury technicznej zawieraja: a) okreslenie ukladu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej
wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg drog i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie powigzan
uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym.

Zgodnie z art. 20 pkt 8 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych do zadan zarzadcy drogi
nalezy wydawanie zezwolen na zajecie pasa drogowego i zjazdy z drog oraz pobieranie oplat i kar pienigznych.
Natomiast art. 29 ustawy drogowej wskazuje, ze: 1) budowa lub przebudowa zjazdu nalezy do wilasciciela
lub uzytkownika nieruchomosci przylegtych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjne;j,
zezwolenia zarzadcy drogi na lokalizacje zjazdu lub przebudowe zjazdu, =z zastrzezeniem ust. 2,
2) w przypadku budowy lub przebudowy drogi budowa lub przebudowa zjazdow dotychczas istniejacych
nalezy do zarzadcy drogi.

Z przywotanych przepiséw u.p.z.p. jednoznacznie wynika, ze plan miejscowy musi okre$la¢ zasady
modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji (jest to obligatoryjny element planu), za§ w obrebie
tych zasad miesci si¢ okreslenie uktadu komunikacyjnego wraz ze stosownymi parametrami i klasyfikacjg drog
oraz okreslenie powiazan uktadu komunikacyjnego z ukladem zewngtrznym. Okresli¢ uktad komunikacyjny
1jego powigzania to nic innego jak opisa¢ jego strukture, wskazal przebieg ciagow komunikacji, w tym
potaczenia umozliwiajace tacznos¢ z otoczeniem zewngtrznym, oznaczy¢ adekwatne parametry i klasy drog.
Z kolei przepisy ustawy drogowej wskazuja, ze inwestycja obejmujgca budowe (przebudowe) zjazdu z drogi
determinowana jest zezwoleniem zarzadcy drogi, chyba ze ma miejsce budowa (przebudowa) drogi - wtedy
inwestycja zwigzana ze zjazdem istniejagcym nalezy do zarzadcy drogi.

Zjazd, zgodnie z art. 4 pkt 8 ustawy drogowej, to cze$¢ drogi publicznej taczaca jezdni¢ z nieruchomoscia
gruntowg usytuowang poza pasem drogowym, stanowiaca bezposrednie miejsce dostgpu do drogi publicznej
W rozumieniu przepisdéw o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skrzyzowanie to cze$¢ drogi
publicznej bedaca potaczeniem drog publicznych albo jezdni jednej drogi publicznej w jednym poziomie (art. 4
pkt 9).

Prawodawca lokalny okreslajac powigzania systemoéw komunikacji z zewnetrznym ukladem
komunikacyjnym sprecyzowat: ,,poprzez istniejace i projektowane skrzyzowania i zjazdy zgodnie z rysunkiem
planu”. Innymi stowy unormowano w planie miejscowym, ze powigzanie systemow komunikacji ma by¢
zrealizowane przez istniejace i projektowane skrzyzowania i zjazdy, zgodnie zrysunkiem planu. Zjazdy
i skrzyzowania, jak stanowig powolane definicje legalne, sg cz¢$ciami drogi publiczne;.

Zdaniem Sadu ustawa nie tylko definiuje zjazd, ale tez jasno okre§la warunki wybudowania
(przebudowania) zjazdu, wskazujac wymog uzyskania zezwolenia zarzadcy drogi. W konsekwencji, gdy
prawodawca lokalny nakazuje realizowac¢ powiagzania systemow komunikacyjnych przez zjazdy, to w istocie
rzeczy wypowiada si¢ o materii, ktora zostata zastrzezona dla ustawodawcy i przez niego uregulowana.
Wskazano wyzej ustawowa definicje ,,zjazdu”, i to z niej wynika jego funkcja iistota: lacznika jezdni
z nieruchomoscia, umozliwiajacego dostep z tej nieruchomosci do drogi publicznej. Idac dalej, to ustawodawca
,»drogowy” nadaje zjazdowi funkcje, reguluje budowg zjazdu, wskazujac stosowne instrumenty prawne
(zezwolenie na lokalizacje zjazdu). W konsekwencji, w delegacji do okreslenia ukladu komunikacyjnego
i wskazania powigzan tego ukladu z ukladem zewnetrznym nie miesci si¢ upowaznienie do uregulowania,
ze systemy komunikacji majg by¢ powigzane przez projektowane i istniejace zjazdy, poniewaz jest to materia
ustawowa, wykonawczo przyporzadkowana zarzadcy drogi. Tym samym wypowiadajagc si¢ o mozliwosci
lokalizowania zjazdow organ stanowigcy gminy narusza swojg wlasciwos¢, wkracza w kompetencje¢ ustawowa,
co jest istotnym naruszeniem prawa (zob. powotany wcze$niej wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroclawiu z dnia 25 stycznia 2024 r. sygn. akt II SA/Wr 408/23). Mozna zilustrowa¢ dodatkowo,
ze zarzadca drogi, w okreslonych sytuacjach, uwarunkowanych technicznie, moze odmoéwi¢ zezwolenia
na lokalizacj¢ zjazdu lub jego przebudowe (art. 29 ust. 4 ustawy drogowej), co trzeba podkresli¢, poniewaz
to zarzadca drogi jest wskazany jako podmiot kompetentny. Unormowanie planu odnoszace si¢ do powigzan
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uktadow komunikacyjnych przez zjazdy, zgodnie z rysunkiem planu nie moze pehi¢ roli takiego ,,wymogu
technicznego”.

Reasumujac, prawodawca lokalny ma obowigzek tak uksztattowaé przeznaczenie terendw objetych planem,
by w sposob racjonalny zapewni¢ ich obstuge komunikacyjng (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 22 stycznia 2021 r. sygn. akt II OSK 2362/20), jednak nie obejmuje to wkraczania
w kompetencje przyznane ustawowo zarzadcom drég. Kompetencje okreslajagce administrowanie drogami
sa uregulowane ustawowo, nie powinny by¢ powielane ani modyfikowane prawem migjscowym, zatem
wypowiadanie si¢ przez organ stanowigcy gminy w kwestii mozliwosci lokalizacji zjazdow nie miesci
sie we wlasciwosci prawodawcy miejscowego, iistotnie narusza prawo. Przedstawione w odpowiedzi
na skarge wyjasnienia organu nie mogly przynie$¢ skutku, poniewaz wykroczenie poza wlasciwo$¢ nie jest
zwigzane ztakim czy innym rysunkiem planu, ale wynika przede wszystkim z brzmienia (umieszczenia
w planie) zakwestionowanego przepisu, za$§ rysunek planu wskazuje na drogi publiczne i drogi wewnetrzne.
Dlatego wyjasnienia organu stanowia interpretacj¢ planu miejscowego, i nie moga sanowac przepisu, ktory,
jak ocenit Sad, jest zbedny, i wkracza w przestrzen zarezerwowang dla ustawodawcy zwyktego.

Z przedstawionych powoddéw na zasadzie art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad uwzglednil skarge Wojewody
Dolnoslaskiego orzekajac jak w sentencji, i eliminujac z obrotu prawnego kwestionowany przepis planu
miejscowego. O kosztach orzeczono na zasadzie art. 200 p. p. s. a. w zwiazku z art. 205 § 2 p. p. s. a.
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