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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU

z dnia 8 grudnia 2022 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

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

Protokolant: asystent sedziego Stawomir Mirowski

po rozpoznaniu w dniu 8 grudnia 2022 r. na rozprawie w Wydziale 11

sprawy ze skargi K.M.S.

na uchwale Rady Gminy Glogow

z dnia 29 czerwca 2021 r., nr XXXVII1/297/2021

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w
czesci obrebu Ruszowice czes$c 2

stwierdza niewazno$¢ czeSci tekstowej zaskarzonej uchwaly oraz zalacznika graficznego nr 2 do
zaskarzonej uchwaly w zakresie ustalen dotyczacych terenu oznaczonego symbolem ,,KDW.3” oraz
nieprzekraczalnej linii zabudowy rozciagajacej si¢ wzdluz terenu ,,KDW.3” w obrebie dzialki
geodezyjnej nr 199/2 obreb Ruszowice.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Glogow podjeta uchwale z 29 VI 2021r. (nr XXXVI11/297/2021) w sprawie uchwalenia zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w czes$ci obrebu Ruszowice cze$¢ 2 (Dz. Urz. Woj.
Doln. z 2021 r., poz. 3313) — dalej jako ,,MPZP”.

Moca MPZP nieruchomos$¢ oznaczona jako dziatki ewidencyjne nr 199/1 i nr 199/2, (LE1G/00008744/4),
stanowigcg wspotwiasno$¢ K.S. i J.S. w udziale po 1/2, przeznaczono w czesci centralnej dziatki nr 199/2 na
cele drogi wewngtrznej oznaczonej symbolem KDW.3, w pozostatej za§ czeSci dziatki nr 199/2 na cele
mieszkaniowe jednorodzinne — symbol MN.6.

Skarge na MPZP wniosta K.S. (dalej jako ,skarzaca”), kwestionujac jego postanowienia w zakresie
dotyczacym terenu o funkcji KDW.3. W skardze wniesiono o stwierdzenie niewaznosci MPZP
w kwestionowanej cze$ci zarzucajac naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, tj.:

1) art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP oraz art. 140 ke, poprzez przekroczenie granic wladztwa
planistycznego i1 brak nalezytego uzasadnienia ograniczenia prawa wlasnosci skarzacej w zakresie
zagospodarowania jej nieruchomosci;

2) art. 1 ust. 2 pkt 7, 8 1 9, art. 6 ust. 1 i ust. 2 i art. 21 ust. 1 ustawy z 27 III 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2021 r., poz. 741, ze zm.) — dalej ,upzp” wyrazajace si¢
w przekroczeniu kompetencji wynikajgcych z przedmiotowych przepisow, a co za tym idzie nieuzasadnionego
ograniczenia prawa wilasno$ci skarzacej.

W uzasadnieniu skargi podniesiono naruszenie prawa wlasno$ci i ustanowienie na nieruchomosci skarzacej
drogi wewngtrznej KDW.3 shuzacej wyltgcznie whascicielom nieruchomosci sasiedniej oznaczonej jako dziatka
ewidencyjna nr 197. Przeprowadzenie przez $rodek nieruchomosci skarzacej drogi wewnetrznej ogranicza
mozliwo$¢ optymalnego wykorzystania catej nieruchomosci na cele zabudowy mieszkaniowej. Jednoczesnie
podkreslono, ze taki stan rzeczy przekracza granice wiladztwa planistycznego i jest nieproporcjonalny do
zamierzonego celu. Skarzaca podniosta, ze nieruchomos$¢ sasiednia oznaczona jako dziatka nr 197 posiada
bezposredni dostegp do drogi publicznej, tj. ul. Tegczowej. Nie bylo zatem podstaw do ograniczenia
dotychczasowej mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci skarzacej na cele mieszkaniowe i wprowadzania
W jej centralnej czesci terenu o funkcji drogi dajacego podstawe do wywlaszczenia w przysztosci.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Glogéw (dalej jako ,rada gminy”) wniosta o oddalenie skargi.
Wyjasnita przy tym, ze utworzenie w obrebie dziatki nr 199/2 terenu KDW.3 o funkcji drogi wewnetrznej byto
konieczne, albowiem sasiednia dziatka nr 197 w czeéci od strony ul. Teczowej jest zabudowana prawie na calej
szerokosci. Dopuszczenie w MPZP mozliwosci zabudowy dziatki nr 197 od strony zaplecza wigzalo si¢
z koniecznoscig wskazania rozwigzan komunikacyjnych dla tej czesci dzialki. Wydzielono wigc teren KDW.3
jako posredni dostep od strony ul. Bigkitnej, poprzez nieruchomo$¢ nalezacg do skarzacej. Rada gminy
podkreslita przy tym, ze siggacz KDW.3 jest rozwigzaniem optymalnym, zgodnym z przepisami techniczno-
budowlanymi dotyczacymi parametrow drog. Jest to zarazem rozwigzanie, ktore w najmniejszym stopniu
ingeruje w prawo wlasnosci, bowiem alternatywnym rozwigzaniem byto zaplanowanie si¢gaczy z obu stron na
skrajach dziatki nr 199/2, co oznaczaloby zajecie na cele drogowe wigkszej czgsci terenu, niz wynika to
z ostatecznie przyjetego rozwigzania. W ocenie rady gminy MPZP w kwestionowanej czes$ci nie stanowi
nieproporcjonalnego ograniczenia prawa wlasno$ci. Skarzaca moze sprzeda¢ teren drogi wewngtrznej
wlascicielom nowych dziatek budowlanych wydzielonych z dziatki nr 197, jak rowniez moze uzytkowaé swoja
nieruchomos$¢ w dotychczasowy sposdb. Zaznaczono, ze przed uchwaleniem MPZP nieruchomo$¢ skarzacej
w czgsci obejmujacej dziatke nr 199/2 nie byla przeznaczona na cele zabudowy mieszkaniowej, ale na cele
ogrodow dziatkowych (symbol 3.RO). Dopiero kwestionowany MPZP umozliwit skarzacej zabudowe dziatki
nr 199/2.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastugiwata na uwzglednienie.
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Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze kwestionowany skargg MPZP w zakresie dotyczacym terenu o funkcji
drogi wewnetrznej KDW.3 narusza interes prawny skarzacej. Obejmuje on bowiem dziatke nr 199/2, bedaca
integralng cze$cia, stanowiace] wlasnos¢ skarzacej w udziale 1/2, nieruchomosci skladajacej sie z dzialek nr
199/1 i nr 199/2, dla ktorej prowadzona jest ksigga wieczysta nr LE1G/00008744/4. Jak wynika z odpowiedzi
na skarge w okresie bezposrednio poprzedzajacym wejscie w zycie MPZP nieruchomos¢ ta byta objeta planem
miejscowym, ktory w zakresie dziatki nr 199/2 przewidywal przeznaczenie na cele ogrodéw dziatkowych
(BRO). Tymczasem obowigzujacy MPZP $rodkowa cze$¢ dziatki nr 199/2 przeznacza na cele drogi
wewnetrzne] KDW.3, pozostala za$ na cele mieszkaniowe jednorodzinne MN.6. Zmiana przeznaczenia
nieruchomosci w stosunku do funkcji obowigzujacej przed wejsciem w zycie planu miejscowego moze by¢
postrzegana jako naruszenie interesu prawnego w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy z 8 III 1990r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1875, ze zm.). Tym samym uzna¢ nalezato, ze skarzacej
przystugiwata legitymacja procesowa do zaskarzenia MPZP w zakresie dotyczacym dziatki nr 199/2.

W rezultacie zarzuty skargi jako dopuszczalnej podlegaty merytorycznemu rozpatrzeniu.

Jak wynika z art. 28 ust. 1 upzp, niewazno$¢ uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zachodzi w przypadku istotnego naruszenia zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotnego naruszenia trybu ich sporzadzania, a takze naruszenia wlasciwosci organdw w tym
zakresie.

Tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynnosci podejmowanych w toku procedury
planistycznej, a zasady sporzadzania planu jako merytoryczna jego zawarto$¢ (przyjete w nim ustalenia).
Istotne naruszenie trybu sporzadzania planu nastgpuje, gdy ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktore
zostatyby podjete, gdyby nie naruszono procedury sporzadzania aktu planistycznego (wyrok NSA z 20 X
2011 r., I OSK 1593/11 — publ. CBOSA). Natomiast naruszenie zasad to przyjecie rozwigzan niezgodnych
znormami konstytucyjnymi lub zawartymi w ustawach materialnoprawnych - ktére to normy wyznaczaja
granice wykonywania wtadztwa planistycznego (wyrok NSA z 11 IX 2008 r., Il OSK 215/08 — publ. CBOSA).

Kontrola postanowien MPZP w tak rozumianym zakresie data podstawy do stwierdzenia, ze postanawiajac
o przeznaczeniu czgsci dziatki nr 199/2 na cele drogi wewnetrznej KDW.3 naruszono granice wiadztwa
planistycznego.

Nie ulega watpliwosci, ze w $wietle art. 3 ust. 1 w zw. z art. 4 ust. 1 upzp gmina w ramach wykonywania
wladztwa planistycznego uprawniona jest do jednostronnego rozstrzygania o ustaleniu przeznaczenia terenow,
rozmieszczeniu inwestycji celu publicznego oraz okresleniu sposobdéw zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenow. Tego rodzaju kompetencja nie moze by¢ jednak realizowana w sposob dowolny. Przy
wykonywaniu wladztwa planistycznego gmina uwzgledni¢ musi kryteria wymienione w art. 1 ust. 2, 3 i 4 upzp.
Posrod ustawowych kryteriow wymienia si¢ m.in. prawo wlasnos$ci, konieczno$¢ wazenia interesu publicznego
i interesow prywatnych, czy wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury. Oczywiscie
najwicksze kontrowersje w praktyce budzi zakres dopuszczalnej ingerencji prawodawcy lokalnego w prawo
wlasnosci, ktére zjednej strony ksztaltowane jest przeciez ustaleniami planu miejscowego (art. 6 upzp)
z drugiej za$ podlega konstytucyjnej ochronie przed nadmiernym ograniczeniem (art. 64 ust. 3 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP).

W  orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego ugruntowane jest zasadne stanowisko,
ze wprowadzone w ramach planu miejscowego ograniczenia prawa wlasno$ci musza by¢ ,konieczne”
ze wzgledu na warto$ci wyzej cenione. Organ gminy musi wykazaé, ze ingerencja w sfer¢ prawa wlasnosci
pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej ,,proporcji” do celéw, dla osiagniecia ktorych ustanawia si¢ okreslone
ograniczenia. Konieczne jest takie ,,wywazenie” ww. intereséw, aby w jak najwigkszym stopniu zabezpieczy¢
irozwigza¢ potrzeby wspolnoty, jednak w jak najmniejszym naruszajac prawa wiascicieli nieruchomosci
objetych planem (wyrok NSA z 1 VI 2017 r., Il OSK 2478/15 — publ. CBOSA).

Powyzsze dyrektywy maja pelne zastosowanie takze do sytuacji wydzielania w obregbie nieruchomosci
stanowigcych wlasno$¢ prywatng terenéow o funkcji drogi wewnetrznej. Roéwniez w takim przypadku
ograniczenie musi by¢ konieczne i pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do celdw, jakim ma stuzyé.
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W judykaturze zaznacza si¢, ze ustalanie przebiegu drog wewnetrznych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego powinno by¢ poprzedzone bardzo wnikliwag analizg stanu faktycznego
i prawnego, aby do niezbednego minimum ogranicza¢ sytuacje, w ktérych gmina planuje tego typu drogi na
gruntach prywatnych. Chodzi bowiem o to, aby w sposob realny zaspokoi¢ usprawiedliwione potrzeby lokalnej
spotecznosci w zakresie dostgpu do drogi publicznej, a taka gwarancj¢ daje jedynie niewatpliwe ustalenie, ze
realizacja drogi wewnetrznej nie napotka przeszkdd niezaleznych od gminy (np. spotka si¢ z oporem wilascicieli
nieruchomosci, na ktorych jej przebieg zostal przewidziany w miejscowym planie) i budowe takiej drogi bedzie
mozna przeprowadzi¢ (wyrok NSA z 17 IV 2018 r., Il OSK 1410/16 — publ. CBOSA).

W okolicznosciach rozpatrywanej sprawy tego rodzaju wnikliwej analizy nie przeprowadzono. W rezultacie
rozwigzanie polegajace na przeznaczeniu cze$ci dzialki nr 199/2 na cele drogi wewngtrznej nie moze by¢
postrzegane jako ,konieczne” do realizacji celu publicznego, a zarazem realizujace postulat mozliwie
najmniejszej ucigzliwosci dla prawa wlasno$ci prywatnej.

Przede wszystkim analiza MPZP jak i argumentacji podnoszonej przez strony wskazuje jednoznacznie,
ze droga KDW.3 w istocie sluzy¢ ma wylacznie realizacji interesu indywidualnego a nie interesu publicznego.
Stanowi ona bowiem rozwigzanie komunikacyjne stuzace zapewnieniu posredniego dostepu do drogi
publicznej (ul. Blekitnej) dla nieruchomosci oznaczonej jako dziatka nr 197. Co wiecej, jak trafnie podniesiono
w skardze, nieruchomos$¢ ta ma juz zapewniony bezposredni dostgp do drogi publicznej, tj. do ul. Teczowe;.
Trudno w takich warunkach uzna¢, by MPZP realizowal w tym zakresie ,,cel publiczny” ito o charakterze
»koniecznym”.

Zawarta w odpowiedzi na skarge argumentacja majaca na celu wykazanie zasadnosci przyjetego rozwigzania
odwotuje si¢ do zabudowy istniejacej na dzialce nr 197. Podniesiono bowiem, ze dziatka ta w czesci frontowej
od strony ul. Teczowej jest zabudowana prawie na calej szerokosci, co bedzie utrudniaé czy wregcz
uniemozliwia¢ dostep do drogi publicznej zabudowie mieszkaniowej, ktéra powstataby na zapleczu tej dziatki.
W ocenie Sadu tego rodzaju motywacja nie moze jednak uzasadniaé wprowadzenia ograniczen w obrebie
nalezacej do skarzacej dziatki nr 199/2. Jest rzecza wiasciciela dziatki nr 197 zapewnienie sobie takiego
sposobu jej zabudowy i zagospodarowania, by optymalnie wykorzysta¢ jej powierzchnie, istniejacy dostep
do drogi i mozliwo$¢ zabudowy, jaka daje MPZP. Jesli wigc aktualna zabudowa istniejaca na dziatce nr 197
uniemozliwia wykorzystanie jej pelnego potencjatu w zakresie dopuszczonej mocg MPZP zabudowy, to jest to
zagadnienie lezace w wytacznej gestii wlasciciela tej dziatki, a nie w gestii organu wladzy planistycznej, czy
wilascicieli nieruchomosci sgsiednich. Nieporozumieniem jest wigc podnoszenie przez rade gminy tego rodzaju
argumentéw dla uzasadnienia wprowadzenia ograniczen w mozliwosci zabudowy nieruchomosci skarzacej
celem wydzielenia drogi.

Przyjete w MPZP rozwigzanie komunikacyjne polegajace na wydzieleniu drogi wewngtrznej KDW.3
nie moze zosta¢ zaakceptowane takze z innego powodu. Z lektury MPZP oraz odpowiedzi na skarge wynika, ze
intencja rady gminy bylo wprowadzenie rozwigzania komunikacyjnego o charakterze fakultatywnym, ktérego
realizacja zalezna bedzie wylacznie od woli skarzacej jako wilascicielki dziatki nr 199/2. Terenu KDW.3
nie przeznaczono bowiem na cele publiczne, co potwierdza § 7 pkt 1 MPZP. Skoro jednak tak, to
wystarczajagcym instrumentem w tym zakresie bytoby ograniczenie si¢ do rozwigzania przyjetego w § 12 pkt 1
lit.c MPZP. Moca powolanego przepisu dopuszczano na terenach od MN.1 do MN.9 (a wigc i na terenie MN.6)
realizacje komunikacji rozumianej jako niewydzielone drogi wewnetrzne, lokalizowane zgodnie z odrgbnymi
przepisami. Takie rozwigzanie pozwala skarzacej jako wlascicielce nieruchomosci zadecydowac o konkretnym
przebiegu ewentualnej drogi wewnetrznej 1iunikna¢ kolizji zjej wlasnymi planami inwestycyjnymi.
Tymczasem kwestionowane skargg rozwigzanie, polegajace na wydzieleniu w obrebie nieruchomosci skarzacej
konkretnego terenu drogi wewngetrznej KDW.3 wylacza bezwzglednie mozliwos¢ zabudowy tej czesci dziatki
zuwagi na cele drogowe ale zarazem nie obliguje do urzadzenia w tym miejscu drogi. Z perspektywy
przyjetych przez prawodawce lokalnego celéw skarzaca nie musi wigc na wskazanej czgéci nieruchomosci
utworzy¢ drogi, ale zarazem nie moze jej zabudowac. Stanowi to typowy przyktad ograniczenia prawa
wlasnosci w stopniu nieproporcjonalnym do celu, jaki prawodawca lokalny chcial osiagnaé. Jesli bowiem
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nie bylo intencja rady gminy obligatoryjne utworzenie drogi w obrebie nieruchomosci skarzacej, to zbyt daleko
idace byto =zastosowanie rozwigzania legislacyjnego wylaczajacego mozliwos¢ zabudowy tej czesci
nieruchomosci.

Jak wynika z art. 1 ust. 3 upzp, ustalajac przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposob
zagospodarowania i korzystania z terenu, organ wazy interes publiczny i interesy prywatne, w tym zglaszane
w postaci wnioskéw 1 uwag, zmierzajace do ochrony istniejacego stanu zagospodarowania terenu, jak i zmian
w zakresie jego zagospodarowania, a takze analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne.

Kwestionowany skarga MPZP w zakresie dotyczacym terenu o funkcji KDW.3 narusza wyzej wskazany
przepis, bowiem stanowi konsekwencje braku wlasciwego wywazenia wskazanych intereséw, prowadzac
w rezultacie do nadmiernego ograniczenia wlasnosci nieruchomos$ci oznaczonej jako dziatka nr 199/2,
niemajacego uzasadnienia w kontek$cie celu, jakiemu miato ono stuzy¢. W konsekwencji naruszono wigc
granice wladztwa planistycznego.

Tym samym Sad zobligowany byt stwierdzi¢ niewazno$¢ MPZP w czeséci dotyczacej terenu o symbolu
KDW.3 na zasadzie art. 147 § 1 ppsa w zw. z art. 28 ust. 1 upzp.
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