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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 19 stycznia 2023 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Adam Habuda (spr.)
Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis
Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn

po rozpoznaniu w dniu 19 stycznia 2023 r. w Wydziale 11

na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Gminy Krotoszyce

z dnia 14 lutego 2022 r. nr XX VIII/237/22

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla terenu dziatek nr 38 (czgs¢), 39/1, 39/2 (czgsc), obreb Krajow

stwierdza niewazno$¢ § 14 pkt 2 we fragmencie: ,agroturystyka” i § 14 pkt 3 we fragmencie:
sagroturystyka” zaskarzonej uchwaty.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski (dalej Wojewoda, skarzacy) zaskarzyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu uchwate nr XXVIII/237/22 Rady Gminy Krotoszyce z dnia 14 lutego 2022 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatek nr 38 (czgsc), 39/1 1 39/2
(cze$¢), obreb Krajow (dalej uchwata, plan miejscowy).

Zastrzezenia wywolat § 14 pkt 2 uchwaly we fragmencie: ,,agroturystyka” i § 14 pkt 3 we fragmencie:
»agroturystyka”, i w konsekwencji Wojewoda zwrocit si¢ o stwierdzenie ich niewaznosci. Wojewoda wnidst
takze o rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym oraz o zasadzeniem kosztow.

Kwestionowany § 14 pkt 2i 3 planu miejscowego znajdujg si¢ w rozdziale 3 pt. Ustalenia szczegdtowe
dla terendw wyznaczonych liniami rozgraniczajacymi.

§ 14. Ustalenia dla terenéw 2RM, 6RM:

1) przeznaczenie podstawowe: teren zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych;

2) przeznaczenie dopuszczalne dla terenu 2RM: agroturystyka, sady, drogi dojazdowe do gruntéw
rolnych...

3) przeznaczenie dopuszczalne dla terenu 6RM: agroturystyka, sady, drogi dojazdowe do gruntow
rolnych...

RM — teren zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych.

W § 14 pkt 5 wéroéd zasad zagospodarowania terenu, pod lit. ,,f” okresla si¢ minimalng liczbe miejsc do
parkowania pojazdow innych niz rowery: 2 miejsca na 1 budynek mieszkalny w zabudowie zagrodowe;.

Zdaniem Wojewody Rada Gminy Krotoszyce § 14 pkt 2 we fragmencie: ,agroturystyka” i § 14 pkt 3
we fragmencie: ,agroturystyka” uchwalita z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 i 10 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503) w zwigzku
z § 4 pkt 9 lit. ,,c” rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. nr 164 poz. 1587, dalej
rozporzadzenie), polegajacym na istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego poprzez brak
okreslenia wskaznika minimalnej liczby miejsc do parkowania dla przewidzianego w planie przeznaczenia
w postaci uslug agroturystyki, bedacego przeznaczeniem uzupelniajacym na terenach zabudowy zagrodowej
oznaczonej symbolami 2RM i 6RM.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda rozwinat, ze w § 14 uchwaly Rada Gminy wprowadzita szczegotowe
ustalenia dla terendw oznaczonych w planie symbolami 2RM i 6RM, dla ktérych jako przeznaczenie
podstawowe ustalono: teren zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych (§14 pkt 1 uchwaty). W zakresie
przeznaczenia uzupetiajacego (dopuszczalnego) terenu w § 14 pkt 2 1 3 wprowadzono nastgpujace ustalenia:
2) przeznaczenie dopuszczalne dla terenu 2RM: agroturystyka, .....; 3) przeznaczenie dopuszczalne dla terenu
6RM: agroturystyka, ..... Jednocze$nie Rada, w § 14 uchwaty, w zakresie zasad zagospodarowania terenow
2RM i 6RM, uregulowata w pkt 5 lit. ,f” minimalng liczbe miejsc do parkowania stanowiac: 2 miejsca
na 1 budynek mieszkalny w zabudowie zagrodowe;.

Z powyzszego wynika, w ocenie Wojewody, ze nie ustalono minimalnej liczby miejsc do parkowania
dla przeznaczenia dopuszczalnego (uzupetniajacego) terenow 2RM i 6RM — agroturystyki, poniewaz regulacja
§ 14 pkt 5 lit. ,,f” uchwaty wprost odnosi ten parametr jedynie do zabudowy zagrodowe;j.

W wyjasnieniach skierowanych do Wojewody Wojt Gminy Krotoszyce podnosi, ze agroturystyka nie jest
odrebng ustuga, aw zwigzku ztym wszelkie ustalenia dotyczace zabudowy zagrodowej powinny mie¢
zastosowanie do agroturystyki, jako przeznaczenia immanentnie zwigzanego z zabudowg zagrodows.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Krotoszyce wnosi o jej oddalenie podtrzymujac, ze agroturystyka
nie jest w przypadku zabudowy zagrodowej odrgbng dziatalnoscig ustugowa iw zwigzku ztym wszelkie
ustalenia dotyczace zabudowy zagrodowej powinny mie¢ zastosowanie roéwniez do agroturystyki, jako
przeznaczenia zwigzanego z zabudowg zagrodowa.
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Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Jak stanowi art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t. jedn. Dz. U. z 2022 r. poz. 329, dalej p. p. s. a.) kontrola dziatalnosci administracji
publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowe;.

Na zasadzie przywotanego przepisu kontroli Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
poddano bgdacy aktem prawa miejscowego miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla wskazanych
wczesniej dziatek w obrebie Krajow, gmina Krotoszyce.

Sprawe rozpoznano w trybie uproszczonym ze wzgledu na wniosek Wojewody i brak przeciwnego zadania
ze strony przeciwne;.

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 szczegolny wyltacza 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 upzp istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organéw w tym zakresie, powoduja
niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

Uwzgledniajac, ze sad administracyjny rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany
zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa prawna, w pierwszym rzedzie Sad skoncentrowat si¢ na
uwypuklonym w skardze zarzucie nieustalenia w planie miejscowym minimalnej liczby miejsc do parkowania
dla przeznaczenia uzupelniajacego (agroturystyki), podczas gdy ustalono 6w parametr dla przeznaczenia
podstawowego (zabudowy zagrodowe;j).

Kwestia ta stanowi istot¢ sporu prawnego, w ktorym prawodawca planistyczny twierdzi, Ze to co ustalono
dla funkcji podstawowej terenu (zabudowy zagrodowej), ma automatyczne przetozenie na funkcje
uzupetniajaca (agroturystyke), poniewaz przeznaczenie agroturystyczne jest immanentnie zwigzane
z zabudowa zagrodowa.

Artykul 15 ust. 2 upzp wymienia obligatoryjne elementy planu miejscowego. Zgodnie z przepisem takim
obowigzkowym elementem planu jest, migdzy innymi, okre§lenie w planie miejscowym przeznaczenia terendw
(pkt 1), okreslenie zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, maksymalnej
i minimalnej intensywno$ci zabudowy jako wskaznika powierzchni calkowitej zabudowy w odniesieniu
do powierzchni dzialki budowlanej, minimalnego udzial u procentowego powierzchni biologicznie czynnej
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalnej wysokosci zabudowy, minimalnej liczby
miejsc do parkowania w tym miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazddéw zaopatrzonych w karte
parkingowa i sposob ich realizacji oraz linii zabudowy i gabarytow obiektow (pkt 6), okreslenie zasad
modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej (pkt 10).

Uszczegotowieniem przepisu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest § 4 pkt 9 lit. ,.c”
rozporzadzenia, w ktorym ustalono wymogi dotyczace stosowania standardow przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego. Ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ wskazniki w zakresie komunikacji 1 sieci
infrastruktury technicznej, w szczeg6lnosci ilo§¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub ilosci
zatrudnionych albo powierzchni obiektéw ustugowych i produkcyjnych.

W powszechnie obowiazujacych aktach prawnych, a to w obowigzujacej ustawie o ochronie gruntéw
rolnych i le$nych oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r, w sprawie
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warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, sformulowano definicjg
legalng zabudowy zagrodowe;.

Co do definicji z aktu wykonawczego Sad w niniejszym sktadzie, traktujac jak wlasne stanowisko wyrazone
w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 pazdziernika 2016 r. (sygn. akt. II OSK 101/15,
Centralna Baza Orzeczen i Informacji o Sprawach), nie uwaza, aby taka definicje mozna automatycznie
rozcigga¢ na catoksztalt systemu prawnego, w tym na spory wynikajace z upzp.

Z kolei definicja z ustawy ochronie gruntéw rolnych i le§nych ujmuje zabudoweg zagrodowa jako budynki
mieszkalne oraz budynki iurzadzenia stuzace wylacznie produkcji rolniczej oraz przetworstwu rolno-
spozywczemu, jezeli sg potozone na gruntach rolnych i wchodza w sktad gospodarstwa rolnego (art. 4 pkt 31).

W judykaturze (jak to uczynit Sad Naczelny w wyroku z dnia 4 grudnia 2008 r. (sygn. akt II OSK 1536/07,
CBOIS) zabudowe zagrodowg zdefiniowano jako zespdt budynkoéw obejmujacy wiejski dom mieszkalny
1 zabudowania gospodarskie, potozony w obrebie jednego podworza.

Definicji legalnej nie ma agroturystyka. Dostrzegajac uwarunkowania faktyczne i prawne, z ktorymi
agroturystyka moze by¢ tagczona (zwlaszcza jako ustuga hotelarska swiadczona przez rolnika w prowadzonym
przez niego gospodarstwie — w §wietle ustawy o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotow wycieczek
i przewodnikéw turystycznych; forma turystyki obejmujgca roéznego rodzaju uslugi terenéw wiejskich -
w $wietle informacyjnych archiwalnych materiatéw Ministerstwa Przedsigbiorczosci i Technologii), Sad chce
przywola¢ jezykowe rozumienie agroturystki jako organizowanie wypoczynku w specjalnie przygotowanych
na przyjecie wczasowiczow gospodarstwach wiejskich, takze korzystanie z takiego wypoczynku (Uniwersalny
stownik jezyka polskiego pod red. Stanistawa Dubisza, Warszawa 2003).

W s$wietle przywolanych wyzej przepisow i definicji jest dla Sadu oczywiste, ze zabudowa zagrodowa,
nieodlacznie zwigzana z budynkiem mieszkalnym, i przewidziana jako przeznaczenie terenu w planie
miejscowym, musi realizowaé parametr zwigzany z miejscami parkingowymi. Zadna ze stron
w przedmiotowym postgpowaniu tego nie kwestionuje.

Natomiast agroturystyka moze przybierac rozne formy. W szczeg6lnosci moze ona opierac si¢ na czasowym
zamieszkaniu goscia w gospodarstwie i rekreacyjnym korzystaniu z produktéw generowanych przez
to gospodarstwo. Jednakze aspekt zamieszkania nie jest niezb¢dny, mozna bowiem wyobrazi¢ sobie turyste
wizytujacego gospodarstwo rolne, nie korzystajacego zustugi noclegowej, ale rekreacyjnie czerpiacego
z warto$ci tworzonych przez gospodarstwo. W obydwu przyktadowych przypadkach zasadne jest moéwienie
o0 agroturystyce, mamy bowiem do czynienia z formg wypoczynku w gospodarstwie wiejskim.

W obydwu przypadkach agroturystyka oparta jest o gospodarstwo wigjskie, wypelniajace znamiona
zabudowy zagrodowej. W ocenie Sadu przepisy prawne, ani tez rozumienie je¢zykowe agroturystyki
nie wskazuja, aby uslugi agroturystyczne musiaty by¢ bezposrednio §wiadczone przez podmiot prowadzacy
gospodarstwo rolne.

Niemniej dziatalno$ci w postaci prowadzenia gospodarstwa rolnego (wiejskiego) nie nalezy utozsamiac
z agroturystyka, poniewaz agroturystyka nie musi towarzyszy¢ prowadzeniu gospodarstwa. Agroturystyka
moze laczyé si¢ z funkcjonowaniem gospodarstwa wiejskiego, ale nie musi by¢ jego immanentnym
sktadnikiem. Innymi stowy prowadzeniu gospodarstwa nie musi towarzyszy¢ $wiadczenie ushug
agroturystycznych. Zwraca na to uwagg prawodawca lokalny (planistyczny), traktujgc w uchwale agroturystyke
jako przeznaczenie uzupelniajace.

Dlatego nie jest trafne stanowisko Rady, ze agroturystyka nie jest w przypadku zabudowy zagrodowej
odrgbng dziatalnoscia, i w zwigzku z tym wszelkie regulacje dotyczace zabudowy zagrodowej powinny mieé
zastosowanie rowniez do agroturystyki. A contrario, za prawidlowy nalezy uzna¢ wywod Wojewody,
ze agroturystyka bywa tylko jednym z kierunkéw (elementow) prowadzonej przez rolnika dziatalnos$ci, a nawet
ustugi agroturystyczne moga by¢ $wiadczone przez osoby nie prowadzace gospodarstwa rolnego.

W ocenie Sadu, faktycznie przyznaje to sama Rada.

Primo, na s. 4 odpowiedzi na skarge, Rada stwierdza, ze w ogéle nie ma konieczno$ci wpisywania
agroturystyki jako przeznaczenia dopuszczalnego lub uzupehniajacego, poniewaz prowadzacy gospodarstwo
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rolne moze §wiadczy¢ ustugi w gospodarstwie rolnym zwigzane z pobytem turystow. Powstaje wigc u Sadu
pytanie, w jakim celu w planie miejscowym takiej regulacji dywersyfikujacej, wpisujac agroturystyke jako
przeznaczenie uzupetniajace, dokonano.

W takim $wietle argumentacja Rady nie jest prawnicza polemika z argumentami organu nadzoru, a stanowi
jedynie dyskusje na tle praktycznych problemow interpretacji i stosowania prawa.

Secundo, rozrozniajagc w tekScie prawnym obydwa pojecia, zabudowy zagrodowej oraz agroturystyki,
prawodawca miejscowy niejako potwierdza, ze ma w intencji rdznigce si¢ znaczeniowo pojecia. Nalezy
tu przywota¢ ugruntowang w pismiennictwie prawniczym i zawartag w Zasadach techniki prawodawczej regule,
zgodnie zktora do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie jednakowych okres§len, a réznych pojec
nie oznacza si¢ tymi samymi okresleniami (§ 10 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”™).

Trzeba wreszcie zdaniem Sadu podkresli¢, ze akt prawny, ktérym jest plan miejscowy, winien cechowac si¢
maksymalng jednoznacznoscig, co jest wartosciag dla jego adresatéw, planujacych w oparciu o niego okreslone
przedsiewzigcia. Nie shuzy realizacji takiej pewnosci i bezpieczenstwu prawnemu adresatéw planu sytuacja,
w ktorej przepis planu taczy parametr minimalnej liczby miejsc do parkowania jedynie z zabudowg zagrodowa,
za$ milczy wobec przeznaczenia w postaci agroturystyki.

Finalnie Sad chce podkresli¢, ze sytuacja objgcia danego terenu czy to przeznaczeniem podstawowym, czy
uzupetniajagcym, nie zwalnia od wymogdéw zwigzanych z wymogami okreslonymi ustawa, w tym adekwatng
dla przedmiotowej sprawy kwestia minimalnej liczny miejsc parkingowych. Tutejszy Sad wywodzit juz,
Ze nie ma znaczenia, czy okre$lone przeznaczenie ma charakter przeznaczenia podstawowego, czy pehni rolg
uzupetniajaca, gdyz ani przepis upzp ani przepis rozporzadzenia nie dajg podstaw do przyjecia,
by ustawodawca ograniczyl obowigzek okreslenia ilo§ci miejsc parkingowych wytacznie dla przeznaczenia
wiodacego (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 30 lipca 2019 r. I SA/Wr
297/19, CBOIS).

Konkludujace, okreslajac jako przeznaczenie terenu agroturystyke, nalezy wypetni¢ normy zwigzane
z okres§leniem okreslonym parametrow zwigzanych z zabudowa i zagospodarowaniem terenu, w tym
te dotyczace miejsc do parkowania pojazdéw. Nie zwalnia ztego obowiazku okre$lenie tych parametrow
dla zabudowy zagrodowej, bowiem nie sg to funkcje tozsame. Funkcja agroturystyki moze natomiast miesci¢
si¢ wramach przeznaczenia zabudowy zagrodowej, co pozwala na pominigcie wskazania jej jako
wyodrebnionego przeznaczenia, jednak wymaga to badania zgodnos$ci, w konkretnym przypadku, pomiedzy
tymi przeznaczeniami. Z tego powodu, nie przewidujac dla przeznaczenia w postaci agroturystyki minimalnej
liczby miejsc do parkowania uchybita Rada wymogom art. 15 ust. 2 pkt 6 1 10 upzp w zwiazku z § 4 pkt 9 lit.
,»C~ rozporzadzenia istotnie naruszajac zasady sporzadzania planu miejscowego.

Badanie pozostatej czgsci planu przez Sad, nie zwigzany zarzutami i wnioskami skargi, nie wykazato
naruszenia prawa prowadzacego do eliminacji przepiséw z obrotu prawnego.

Zwazywszy powyzsze, Sad orzekt jak w sentencji 1, na zasadzie art. 147 § 1 p. p. s. a. uwzglednit skargg.
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