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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 70/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 21 maja 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski

Sedziowie: Sedzia WSA Ireneusz Dukiel (spr.)
Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz

Protokolant: Starszy asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 21 maja 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich

z dnia 27 wrzesnia 2012 r. Nr XXV/239/12

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Pietrzykowice-Rybnica,
w rejonie ulicy Fabrycznej i rzeki Kasiny

I. stwierdza niewaznos¢ § 3 ust. 1 pkt 7, § 6 ust. 6 pkt 1, § 8 ust. 4 pkt 11lit. b we fragmencie ,,poprzez
jeden zjazd w obszarze wlaczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu”, § 8 ust. 4 pkt 1 lit. ¢
we fragmencie ,,poprzez jeden zjazd w obszarze wlaczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku
planu”, § 8 ust. 4 pkt 2 lit. b we fragmencie ,,poprzez jeden zjazd w obszarze wlaczen komunikacyjnych
wskazanym na rysunku planu”, §9ust. 2 pkt 1we fragmencie ,wylacznie w obszarach wlgczen
komunikacyjnych wskazanych na rysunku planu”, § 10ust. 2 pkt 1we fragmencie ,wylacznie
w obszarach wlaczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu” zaskarzonej uchwaly oraz
zalacznika graficznego Nr 1 w zakresie dotyczacym ,,0bszaréw wlaczen komunikacyjnych” zaskarzonej
uchwaly;

II. orzeka, ze zaskarzona uchwala w czesci opisanej w pkt. | nie moze by¢ wykonana;

I11. zasadza od Gminy Katy Wroclawskie na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zt (slownie: dwiescie
czterdzie$ci zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Rada Miejska w Katach Wroctawskich zaskarzong uchwatg Nr XXV/239/12 z dnia 27 wrzeénia 2012 r.
uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wsi Pietrzykowice - Rybnica, w rejonie ulicy
Fabrycznej i rzeki Kasiny.

Wojewoda Dolnoslaski, jako organ nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego, w skardze do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, wniesionej w trybie na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (t. jedn. Dz. U.z2001r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz
art. 50 § 2, art. 52 § 2 i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t. jedn. Dz.U.z2012r. poz. 270, dalej w skrocie u.p.p.s.a.), zakwestionowat
§ 3ust. 1 pkt 7, §6ust. 6 pkt 1, §8ust. 4 pkt 1lit. b) we fragmencie ,,poprzez jeden zjazd w obszarze
wlaczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu", § 8 ust. 4 pkt 1 lit. ¢) we fragmencie ,,poprzez
jeden zjazd w obszarze wiaczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu", § 8 ust. 4 pkt 2 lit. b) we
fragmencie ,,poprzez jeden zjazd w obszarze wiaczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu”,
§ 9 ust. 2 pkt 1 we fragmencie ,,wylgcznie w obszarach wlaczen komunikacyjnych wskazanych na rysunku
planu", § 10 ust. 2 pkt 1 we fragmencie ,,wylacznie w obszarze wiaczen komunikacyjnych wskazanym na
rysunku planu" oraz =zalacznika graficznego Nr 1w zakresie dotyczacym ,,0bszarow wiaczen
komunikacyjnych" uchwaty.

Organ nadzoru zarzucit podjecie skarzonych przepisow z istotnym naruszeniem art. 28 ust. 1w zw.
z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U.z2012r. poz. 647 ze zm., zwanej dalej u.p.z.p.) oraz § 4 pkt 91lit. a) rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587, zwanego dalej rozporzadzeniem), poprzez
naruszenie zasad sporzadzania planu i przekroczenie upowaznienia ustawowego do uregulowania w planie
miejscowym zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej.

Skarzacy organ nadzoru wniost o stwierdzenie niewazno$ci wskazanych przepisow zaskarzonej uchwaty
oraz o zasadzenie kosztéw postepowania wedlug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi podano, ze zakwestionowanymi postanowieniami Rada postanowita o ustaleniu
obszaro6w wiaczen komunikacyjnych terenéow 1UC, PU i2 UC, PU do drogi KDG - drogi glownej
publicznej, aterenu 1UC, PU takze do drogi KDZ - drogi zbiorczej publicznej. Zgodnie
z zakwestionowanymi fragmentami uchwatly: ,,Obowigzujacymi ustaleniami planu sg nastepujace
oznaczenia graficzne na rysunku planu: (...) 7) obszar wiaczen komunikacyjnych." (§ 3 ust. 1 pkt 7), ,.kazdej
dzialce budowlanej nalezy zapewni¢ bezposredni dostep do obszaru wlaczen komunikacyjnych wskazanym
na rysunku planu lub drogi wewnetrznej majacej bezposredni dostep do obszaru wigczen komunikacyjnych"
(§ 6 ust. 6 pkt 1), ,,W zakresie obstugi komunikacyjnej dopuszcza si¢ obstugg: 1) terenu 1UC,PU: (...) b)
z terenu o symbolu 1KDG poprzez jeden zjazd w obszarze wiaczen komunikacyjnych wskazanym na
rysunku planu, w tej sytuacji zarzadca drogi okresli mozliwos¢ wiagczenia, zgodnie z przepisami odrebnymi,
¢) zterenu o symbolu 1KDZ poprzez jeden zjazd w obszarze wlgczen komunikacyjnych wskazanym na
rysunku planu, w tej sytuacji zarzadca drogi okresli mozliwo$¢ wilaczenia, zgodnie z przepisami odrgbnymi,
2) terenu 2UC,PU: (..) b) zterenu osymbolu 1 KDG poprzez jeden zjazd w obszarze wlaczen
komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu, w tej sytuacji zarzadca drogi okresli mozliwos$¢ wiaczenia,
zgodnie z przepisami odrebnymi," (§ 8 ust. 4 pkt 1lit. b ilit. c, pkt 2lit. b), ,,dopuszcza si¢ obstuge
komunikacyjng przylegltych terendow oznaczonych symbolami 1UC,PU, 2UC,PU wylacznie w obszarach
wlaczen komunikacyjnych wskazanych na rysunku planu:" (§ 9 ust. 2 pkt 1), ,,dopuszcza si¢ obstuge
komunikacyjng przyleglego terenu oznaczonego symbolem 1UC,PU wylacznie w obszarze wlaczen
komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu;" (§10 ust. 2 pkt 1), a takze zalacznik graficzny Nr 1 od
uchwaty w zakresie okre$lenia ,,obszaru wlaczen komunikacyjnych".

Zdaniem Wojewody, Rada Miejska w powyzszym zakresie przekroczyta upowaznienie do uregulowania
w planie miejscowym zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji i infrastruktury
technicznej (art. 15ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.), atakze naruszyla uprawnienia zarzadcy drogi. Przepis
art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.,
dalej w skrocie u.d.p.) klasyfikuje drogi publiczne. Zgodnie zart. 19 ust. 2 u.d.p., zarzgdcami drog
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w przypadku drog sa: 1) krajowych - Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad; 2) wojewodzkich -
zarzad wojewodztwa; 3) powiatowych - zarzad powiatu; 4) gminnych - wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Organ nadzoru wskazal, ze przywotana ustawa okre$la w sposob szczegdtowy zadania i kompetencje
organu pehnigcego funkcje zarzadey drogi. Zgodnie z art. 29 ust. 1 u.d.p., budowa lub przebudowa zjazdu
nalezy do wiasciciela lub uzytkownika nieruchomosci przylegtych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji
administracyjnej, zezwolenia zarzadcy drogi na lokalizacje zjazdu lub przebudowe zjazdu, z zastrzezeniem
ust. 2. W przypadku budowy lub przebudowy drogi budowa Iub przebudowa zjazdéw dotychczas
istniejagcych nalezy do zarzadcy drogi (art. 29 ust. 2 tej ustawy). Zgodnie z definicjg legalng pojecia
»zjazdu” okreslong w art. 4 pkt 8 u.d.p., jest nim potaczenie drogi publicznej z nieruchomos$cia potozong
przy drodze, stanowigce bezposrednie miejsce dostepu do drogi publicznej w rozumieniu przepisow
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Uwzgledniajgc przytoczong regulacje organ nadzoru
przyjal, ze zgodnie z definicja zawartga w ustawie o drogach publicznych przez ,,obszary wlaczen
komunikacyjnych" obszaréw 1UC,PU i 2UC,PU okre$lonych w planie nalezy w rzeczywisto$ci rozumiec
obszary dopuszczalnych ,,zjazdow", o ktorym mowa w art. 4 pkt 8 tej ustawy. W zwiagzku z tym wszelkie
regulacje dotyczace zjazdéw z drog publicznych nalezy w tym przypadku odnies¢ bezposrednio do
»wlaczen komunikacyjnych" okreslonych w kwestionowanej uchwale stanowiacej miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. W ocenie Wojewody poprzez okreSlenie obszaru wlaczen
komunikacyjnych Rada ustalita w badanym planie miejscowym obszary, na ktorych dopuszcza lokalizacje
zjazdow z drogi, a jednocze$nie wykluczyta mozliwos¢ lokalizacji takich zjazdow na pozostatym odcinku
drogi.

Ponadto Wojewoda podnioést, ze ustawa 0 drogach publicznych okresla elementy tresciowe decyzji
o lokalizacji zjazdu z drogi publicznej (art. 29 ust. 3 ustawy) oraz przestanki odmowy wydania tego rodzaju
zezwolenia (art. 29 ust. 4 ustawy). Podkreslit, ze zezwolenie na lokalizacj¢ zjazdu z drogi publicznej
stanowi prawny $rodek ograniczenia korzystania z drog publicznych. Zarzadca drogi jako organ wiasciwy
w sprawach okre§lonych w art. 29 ust. 1 u.d.p., zostal upowazniony do przeprowadzenia indywidualnej
oceny technicznych i infrastrukturalnych mozliwosci dostepu do drogi publicznej z terenu nieruchomosci do
niej przylegtej z uwzglednieniem obowigzujacych zasad bezpieczenstwa ruchu drogowego. Regulacja
ustawy o drogach publicznych wskazuje, ze kompetencja ta zostata przyznana zarzadcy drogi na zasadzie
wylacznoscei, a decyzja administracyjna jest wylaczng forma prawng rozstrzygania o tej kategorii sprawach.
Nadto, uznaniowy charakter tego zezwolenia powoduje, ze zaden przepis prawa nie moze obligowaé
zarzadcy drogi (mie¢ wigzacej mocy) do podjecia okreslonej tresci rozstrzygnigcia. W ocenie \Wojewody
Dolnoslaskiego, zrodta ograniczen uznania administracyjnego zarzadcy drogi w omawianych sprawach
nie moga stanowi¢ przepisy prawa z zakresu zagospodarowania i tadu przestrzennego, w tym akty prawa
miejscowego. Przepisy ustawy o drogach publicznych stanowig regulacje szczegodlng w stosunku do
przepisoOw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a przewidziane w niej instytucje
i srodki prawne, w tym akty indywidualne, realizujg odmienne cele i zadania.

Organ nadzoru rowniez zauwazyl, ze zwigzanie zarzadcy drogi tre$cia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego co do obstugi komunikacyjnej okre§lonych terendéw, w tym mozliwosci
lokalizacji zjazdow zdrogi publicznej badz jak wtym przypadku dojazdow, skutkowaloby
bezprzedmiotowoscia regulacji art. 29 u.d.p. iwydawanych na podstawie tych przepisow decyzji
administracyjnych. Sytuacja ta oznaczataby niedopuszczalne i bezpodstawne przesunigcie ustawowych
kompetencji w zakresie rozstrzygania tej kategorii spraw z zarzadcy drogi na rad¢ gminy jako organ
wlasciwy do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, wolg
ustawodawcy kwestia lokalizacji zjazdu z drogi publicznej rozstrzygana jest w trybie postepowania
administracyjnego iw formie decyzji administracyjnej nie zas§ procedury planistycznej iaktu prawa
miejscowego - miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zdaniem organu nadzoru powyzsze
stanowisko znajduje potwierdzenie w wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 19 wrzesnia 2012 r., sygn. akt Il
SA/Wr 364/12.

Podsumowujac Wojewoda zauwazyl, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., plan miejscowy powinien
zawiera¢ ustalenia w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy ibudowy systeméw komunikacji
i infrastruktury technicznej. Wymagany zakres ustalen wtej kategorii sprawach precyzuje § 4 pkt
9 powotanego rozporzadzenia, zgodnie z ktérym ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawieraé: a) okreslenie uktadu
komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacjg ulic i innych
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szlakow komunikacyjnych, b) okresSlenie warunkéw powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z uktadem =zewnetrznym, c¢) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci
infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub
ilo$ci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. W ocenie Wojewody,
okreslony powolanymi przepisami ustawy irozporzadzenia zakres treSciowy miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nie moze oznacza¢ dowolnosci regulacji wtym 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 organéw wiadzy
publicznej.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Katach Wroclawskich przyjela w catosci argumentacje
skarzacego przedstawiong w skardze.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygniecia, na wstegpie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1 § 1 i
§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze
zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci m.in. poprzez kontrole dziatalnoSci
administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej). Zakres
kontroli administracji publicznej w mysl art. 3 § 2 pkt 5 u.p.p.s.a. obejmuje réwniez orzekanie w sprawach
skarg na akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdow
administracji rzadowej. Zgodnie z art. 147 § 1 u.p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt,
0 ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i pkt 6 u.p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub
W czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegodlny wylacza
stwierdzenie ich niewaznosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu kierujac si¢ powyzszym kryterium, po poddaniu ocenie
istniejagcych w sprawie okolicznoséci faktycznych i prawnych, podzielit zarzuty i argumentacje skargi, co
obligowato Sad do wyeliminowania zaskarzonej uchwaty zobrotu prawnego w czesci wskazanej
w sentencji wyroku. Znamienne w niniejszej sprawie jest rowniez to, ze sama Rada Miejska w Katach
Wroctawskich przyjeta w catosci argumentacje organu nadzoru przedstawiong w skardze.

Podejmujgc uchwate w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Rada Miejska
w Katach Wroctawskich zobligowana byta dziata¢ w granicach upowaznienia ustawowego i W zakresie
przyznanych  jej ustawowo kompetencji  wynikajacych  z przepisow  ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Winna rowniez uwzglednié, ze normy kompetencyjne podlegaja Scistej
interpretacji - istnieje bowiem zakaz wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA w Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r.,
IV SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r., nr 2, poz. 43).

W ramach okre§lenia zasad modernizacji rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury
techniczne] Rada Miejska nie posiadata zatem kompetencji do wprowadzanie w planie zakazow
lokalizowania nowych wjazdow czy tez zjazdow z drogi publicznej. Sklad orzekajacy podziela poglad
prezentowany juz wczesniej przez WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 28 lipca 2011 r. (sygn. akt Il
SA/Wr 341/11) oraz w przywoltanym w skardze wyroku z dnia 19 wrzesnia 2012 r. (sygn. akt Il SA/Wr
364/12), ze ustawowego nakazu wynikajacego z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. nie mozna rozumie¢ jako
przyzwolenia ustawodawcy na wprowadzenie generalnego zakazu budowy nowych zjazdéw =z drogi
publicznej.

Trafne jest stanowisko skarzacego, ze o lokalizacji takich zjazdow (oraz o ich budowie) decydowac
powinien wlasciwy organ - zarzadca drogi - w drodze decyzji administracyjnej. Natomiast plan miejscowy
powinien zapewnia¢ obstuge komunikacyjna objetych tym planem terenow wskazujgc np. z ktdrej drogi
publicznej nieruchomos$ci maja by¢ obstugiwane. Nie mozna wykluczyé mozliwosci, ze z pewnych
wzgledoéw plan ustali zasadg, ze konkretne nieruchomosci nie beda obstugiwane z danej drogi publicznej -
wowczas konieczne jest okreslenie innej obstugi komunikacyjnej tych terendéw - jednak ustalenia planu
nie moga odnosi¢ si¢ do lokalizacji konkretnych zjazdow i wjazdow (tak tez NSA w wyroku z dnia
1 kwietnia 2011r., sygn. akt II OSK 109/11). Majac powyzsze na uwadze zasadnym okazato si¢
stwierdzenie niewazno$ci § 3 ust. 1 pkt 7, § 6 ust. 6 pkt 1, § 8 ust. 4 pkt 1 lit. b) we fragmencie ,,poprzez
jeden zjazd w obszarze wlgczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu”, § 8 ust. 4 pkt 1 lit. ¢) we
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fragmencie ,,poprzez jeden zjazd w obszarze wiaczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu”,
§ 8ust. 4 pkt 2lit. b) we fragmencie ,poprzez jeden zjazd w obszarze wilaczen komunikacyjnych
wskazanym na rysunku planu", §9ust. 2 pkt 1we fragmencie ,wylacznie w obszarach wiaczen
komunikacyjnych wskazanych na rysunku planu", § 10 ust. 2 pkt 1 we fragmencie ,,wytacznie w obszarze
wilgczen komunikacyjnych wskazanym na rysunku planu" oraz zaltgcznika graficznego Nr 1 w zakresie
dotyczacym ,,obszar6w wiaczen komunikacyjnych" uchwaly zuwagi na istotne naruszenie wymogow
art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. Rada Miejska przyjmujac powyzsza regulacje naruszyta ustawowe prerogatywy
zarzadcy drogi w zakresie rozstrzygania spraw dotyczacych zjazdu z drég publicznych, ktére powinny by¢
rozpatrywane wylacznie na zasadach i w trybie okreslonym przepisami ustawy o drogach publicznych.

Biorac pod uwage powyzsze, Sad w pkt | sentencji wyroku orzekt na podstawie art. 147 § 1 u.p.p.s.a.,aw
pkt 11 sentencji wyroku stosownie do art. 152 u.p.p.s.a. Rozstrzygnigcie w przedmiocie zwrotu poniesionych
kosztow postgpowania wydano na podstawie art. 200 u.p.p.s.a.



		2013-09-10T12:05:58+0000
	Polska
	Agnieszka Augustynowicz
	Publikacja w dzienniku urzędowym.




