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Wojewodzki Sad Administracyjny w Lublinie w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA Grazyna Pawlos-Janusz
Sedziowie Sedzia WSA Grzegorz Grymuza
Sedzia WSA Bogustaw Wisniewski (sprawozdawca)

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 18 stycznia 2022 r.
sprawy ze skargi H. W.

na uchwate Rady Gminy Uscimoéw

z dnia 28 pazdziernika 2011 r. nr XI/48/11

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czgéci dotyczacej dziatki o numerze ewidencyjnym
479 potozonej w miejscowosci Nowa Jedlanka, gmina Uscimow;

I1. zasadza od Gminy Uscimow na rzecz H. W. kwote 797 (siedemset dziewigc¢dziesiat siedem) ztotych z tytutu
zwrotu kosztow postgpowania.
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Sygn. akt II SA/Lu 458/21
Uzasadnienie

Uchwata nr XX1/48/11 z dnia 28 pazdziernika 2011 r. Rada Gminy Us$ciméw uchwalita miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego gminy Us$ciméw. Skarge na powyzsza uchwale w czgsci dotyczacej
przeznaczenia czgsci dziatki nr 479, potozonej w miejscowosci Nowa Jedlanka gmina UScimow na poszerzenie
drogi lokalnej, potozonej na dzialce nr 478, wniosta H. W., wspotwlascicielka dziatki nr 479. Skarzaca
zarzucila uchwale naruszenie art. 21 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 art. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji RP w zwiazku
z art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 23 marca 2003r o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez
nadmierng ingerencje przez Rade Gminy USciméw w istote prawa i zarezerwowanie pasa terenu o szerokosci
6 m na catej dlugosci dzialki i przeznaczenie tego gruntu pod poszerzenie drogi lokalnej do 13m; naruszenie
art. 28. ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, poprzez naruszenie zasad sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w postaci przekroczenia granic przyshugujacego gminie
wladztwa planistycznego, prowadzacego do niezgodnego zzasadg rownos$ci izasada proporcjonalnosci
ograniczenia jej prawa wilasnosci poprzez faktyczne i znaczne ograniczenie mozliwosci zagospodarowania
nieruchomosci; art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1997r Prawo budowlane i § 14 ust. 1 1 2 Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki iich usytuowanie (w brzmieniu z dnia uchwalenia uchwaty) poprzez uniemozliwienie
realizacji inwestycji w postaci prawa do budowy budynku na terenie przeznaczonym do budowy zagrodowe;j
z powodu ograniczenia parametrow dziatki nr 479, obecnie o szerokosci 21m idt. 375m, do szerokosci 15m
idh 375m, tym samym oprocz zmniejszenia powierzchni z 0,9246 ha do 0,6996 ha, dokonania takiej zmiany
parametréw powierzchni, ktora wyklucza mozliwos¢ zagospodarowania dziatki zgodnie zjej planami.
W uzasadnieniu skarzaca wyjasnila, ze w dniu 20 marca 2021r. nabyla w drodze darowizny %2 cz¢$¢ dziatki nr
479, ktora posiada przeznaczenie zabudowy zagrodowej. Dzialka jest niewielka, usytuowana przy drodze
powiatowej z dobrym dojazdem. Dziatka jest wasa, posiada 21 m szerokosci 1375 m dtlugosci. W chwili
obecnej parametry dzialki pozwalaja, zgodnie z obowigzujacymi przepisami, w przypadku prowadzenia
inwestycji zabudowy, zachowa¢ odleglo$¢ od sasiednich dziatek oraz posiada¢ komfort minimalnej przestrzeni
na szerokosci dziatki. Obok dziatki nr 479 wzdhuz jej catej dlugosci posadowiona jest droga o charakterze
lokalnym, oznaczona symbolem KDL 8 (nr dziatki 478). Faktycznie jednak droga ta nie istnieje, a Gmina
nigdy nie przystosowala dziatki nr 478 zgodnie zjej przeznaczeniem na drogg lokalng. Dzialka,
wyszczegoOlniona jako droga lokalna, jest tgkg do 90m dtugosci, na dalszej dlugosci terenem porostym
drzewami i krzewami. Oprocz niej z ewentualnej drogi korzystatby jeden wiasciciel dziatki nr 477/1, ktory
takze posiada dojazd do swojej posesji z drogi powiatowej nr 464 i nie potrzebuje dojazdu z drogi o nr dziatki
478. Wedhug skarzacej samo nadanie tej drodze statusu drogi lokalnej bylo niepotrzebne, gdyz droga ta
nie prowadzi do zadnych dziatek zabudowanych. Prowadzi w glgb pdl (gruntdow rolnych), ale tylko
teoretycznie, gdyz nikt nie uzytkuje tego gruntu jako drogi. Nabywajac udzialy w dziatlce nr 479 chcialaby
rozpocza¢ inwestycje budowlana, ktéra moze prowadzi¢, zgodnie z przeznaczeniem nabytej dziatki. W planie
zagospodarowania przestrzennego gminy Uscimow teren dziatki skarzacej zostal przeznaczony na poszerzenie
drogi KDL 8 z6 m na 13m, poprzez zajecie czgséci dziatki skarzacej do 7 m, na calej dtugosci dziatki, co
powoduje, iz dziatka ta traci wszelkie walory, gdyz jej parametry ogranicza si¢ do 14 m szerokosci. Taka
szerokos¢ dziatki uniemozliwia sensowne i1 prawidtowe jej wykorzystanie pod prowadzenie inwestycji budowy
budynku mieszkalnego badz rekreacyjnego. W ocenie skarzacej, zwazywszy, ze droga KDL 8 w ogole
nie powstata, dziatanie Gminy jest niezrozumiale izupelie niepotrzebne. Powyzsze potwierdza, ze
sporzadzajac plan zagospodarowania przestrzennego gmina nie miala wiedzy na temat terenéw, ktore objeta
czynno$ciami planistycznymi. Wskazujac na orzecznictwo skarzaca przekonywata, ze wladztwo planistyczne
stanowi co prawda, uprawnienie organu gminy do legalnej ingerencji w sfer¢ wykonywania prawa wlasnosci,
nie stanowi jednak wtadztwa absolutnego i nieograniczonego, gdyz gmina wykonujac je ma obowigzek dziatac
w granicach prawa, kierowac si¢ interesem publicznym, wywazac interesy publiczne z interesami prywatnymi,
uwzglednia¢ aspekt racjonalnego dziatania i proporcjonalnosci ingerencji w sfer¢ wykonywania prawa
wlasnos$ci. Ingerencja gminy poprzez dziatania planistyczne w jej sfere prawna wymaga zatem bezwzglednie
wykazania, ze gmina stanowigc W planie miejscowym o przeznaczeniu terenu isposobie jego
zagospodarowania nie naduzyta wladztwa planistycznego. Powinno to nastgpi¢ w uzasadnieniu uchwaty
w sprawie planu, wyjasniajacym przestanki, ktorymi gmina kierowatla si¢ przyjmujac konkretne rozwigzania
planistyczne, wptywajace na sposdb wykonywania prawa wilasnosci skarzacej. Uzasadnienie uchwaly winno
zawieraC argumentacje pozwalajaca uznaé, ze gmina dotozyla nalezytej staranno$ci w przestrzeganiu zasad
obowiazujacych przy podejmowaniu dziatan planistycznych, w tym rozwazyla inne warianty zrealizowania
zamierzenia planistycznego w ramach przyjetej koncepcji, albo ze przyjete rozwigzanie planistyczne, mimo
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koniecznosci dokonania ingerencji w sfer¢ prawa wlasnosci, jest jedynym mozliwym w danych warunkach
(wyroki NSA z 19 czerwca 2006 r., II OSK 1404/05; z 7 grudnia 2010 r., Il OSK 1174/10; z 27 pazdziernika
2011 r., IT OSK 1679/11; z22 czerwca 2012 r,, Il OSK 878/12; z 24 wrzesnia 2015 r., Il OSK 76/14; z 31
sierpnia 201671, II OSK 87/15). W niniejszej sprawie gmina nie uzasadnita, dlaczego podj¢ta uchwate
w zakresie poszerzenia drogi i jakie wzgledy i przestanki byly podstawa do dokonania zmiany w parametrach
drogi, ktorej nie ma, a teren dziatki przeznaczony pod droge powinien zmieni¢ przeznaczenie dostosowujac ja
do stanu faktycznego. Jej zdaniem zapis § 7 ust. 3 Planu zagospodarowania przestrzennego, wskazujacy ze
»tereny oznaczone na rysunku planu symbolem: KDZ, KDL, KJDD jako istniejace drogi publiczne,
wymagajace przebudowy idostosowania do parametréw okreslonych w przepisach odrebnych i niniejszej
uchwaly", nie moze stanowi¢ podstawy do automatycznego poszerzenia i dostosowania wszystkich dziatek
majacych status drogi, bez uzasadnienia gminy w tym wzgledzie. Gmina nie zweryfikowala wiedzy na temat
dziatki nr 478, majacej status drogi lokalnej. Droga KDL 8 nie powinna by¢ droga lokalna, jezeli powinna
posiada¢ oznaczenie to moze by¢ to droga wewnetrzna. Droga ta faktycznie nie jest publiczng droga gminng,
gdyz mogtaby stuzy¢ (gdyby istniata) tylko dla terenow dwoch dziatek ze soba sasiadujacych (droga konczy sie
w polu). Ograniczenia jej prawa wlasnosci poprzez ustalenie w planie miejscowym przebiegu drogi, bedzie dla
niej tylko prawna blokada, gdyz faktycznie nie dojdzie do realizacji zamierzonego w prawie miejscowym
skutku w postaci budowy drogi, gdyz jak podpowiada doswiadczenie zyciowe, gmina nie przekaze srodkow na
budowe drogi nikomu niepotrzebnej. W zwigzku z tym zostala naruszona zasada proporcjonalnosci (zakaz
nadmiernej ingerencji) w jej prawo wlasnosci. Wydzielenie dziatki gruntu pod poszerzenie drogi juz istniejacej
(co prawda tylko na mapie), prowadzi do pomniejszenia powierzchni tylko jej nieruchomosci natomiast
ustawodawca statuuje zasade, ze pomniejszenia dokonuje si¢ proporcjonalnie do powierzchni wszystkich
nieruchomosci, w pordwnaniu do powierzchni dzialek w celu poszerzenia drogi istniejacej. Skoro wigc art.105
ust.1 12 wustawy zdnia 21 sierpnia 1997r o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi o pomnigjszeniu
o powierzchni¢ niezbedng do wydzielenia lub poszerzenia droég ipomniejszeniu proporcjonalnym do
powierzchni wszystkich nieruchomos$ci oraz do ogoélnej powierzchni drég, zmiana w parametrach drogi
powinna zosta¢ dokonana proporcjonalnie w stosunku do wszystkich dziatek do niej przylegajacych.
W uchwale powinno zosta¢ wykazane, ze dokonano pomniejszenia wszystkich dziatek, a nie tylko jej dziatki
oraz ze zachowane zostaty proporcje co do powierzchni ogdlnej nieruchomosci drog. W niniejszym stanie
faktycznym dokonano poszerzenia, nieistniejacej drogi, tylko poprzez zajecie cze$ci jej nieruchomosci,
pomimo, iz po drugiej stronie nieruchomosci, stanowigcej droge, wystepuje takze dziatka nr 477/1. Skarzaca
wskazata ponadto na niezgodno$¢ =zaskarzonej uchwaty ze Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Uscimow. W Studium w pkt 5 Struktura Terenu - Komunikacja (str
55-59), wymienione sg szczegdtowe zasady dostosowania oraz rozbudowy drég powiatowych, lokalnych
i wewnetrznych. Brak wtych zapisach odniesienia do drogi KDL 8. Sam Plan zagospodarowania
przestrzennego gminy UScimow zawiera zapis w § 136 ust 1, ktéry mozna bylo zastosowaé w przypadku
niniejszej sprawy, dajacy gminie mozliwos¢ zmiany kategorii drogi KDL 8 z lokalnej na wewnetrzng bez
koniecznosci zmiany planu, - gdyby gmina miata wiedzg na temat faktycznego stanu tej drogi.

Odpowiadajac na skarge Wojt Gminy Uscimoéw wniost o oddalenie skargi w catosci. Stwierdzil, ze skarzaca
podaje jedynie ogolnie zarzut naruszenia wskazanych przepisow nie precyzujac jakich czynnos$ci lub zaniechan
dopuscita si¢ Rada Gminy w procesie prowadzacym do ustalenia projektu Planu oraz przy jego uchwalaniu.
Podkreslit, Ze na etapie przygotowania projektu Planu zagospodarowania skarzacy mieli stworzone warunki do
zapoznania si¢ zZ proponowanym nowym statusem jego dziatek oraz zgloszenia wlasnych propozycji. Skarzaca
nie wnosita uwag do Planu. Kwestia dokonania przez Rade Gminy w nowym Planie zmiany przeznaczenia
nieruchomosci samo w sobie nie stanowi naruszenia prawa i przekroczenia jej uprawnien do ksztattowania tadu
urbanistycznego. W ocenie Rady nie wystgpity rowniez warunki do ponownej merytorycznej oceny
rozstrzygnig¢ zawartych w Planie stanowigcym przepis prawa miejscowego.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Skarga zastuguje na uwzglednienie. Racje ma oczywiscie Burmistrz wskazujac, ze tylko w kompetencjach
Gminy pozostaje okreslenie sposobu zagospodarowania jej obszaru w tym przeznaczenia poszczegdlnych
nieruchomosci. Wprost stanowi otym art. 3 ust. 1 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U z 2021r. poz. 741), zgodne z ktorym do zadan wilasnych gminy
nalezy ksztattowanie iprowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalenia studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego. Gmina zgodnie z tymi przepisami ma prawo do samodzielnego i zgodnego z jej interesami
ksztaltowania polityki przestrzennej, w ramach czego moze dokonywa¢ wladczego przeznaczenia terenu pod
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okreslone funkcje i ustalania zasad zagospodarowania terenu. Co wigcej podkresla si¢, ze samodzielno§¢ gminy
w tym zakresie uznawana jest za podstawowa ceche samorzadu gminnego. Jest wartoscia chroniong
Konstytucja RP, jako jeden z fundamentdéw ustroju terytorialnego Panstwa. W jej granicach gmina podejmuje
czynnoS$ci prawne i faktyczne, kierujac si¢ wylgcznie przepisami prawa i wlasng wola wyrazong w okreslone;j
formie przez jej organy pochodzace z wyboru. Podstawowym celem uchwalenia miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego jest wlasnie ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okre§lenie sposobow zagospodarowania iwarunkéw zabudowy terenu. Co jasne,
zamieszczajac w planie miejscowym ustalenia co do przeznaczenia terenu oraz sposobow jego
zagospodarowania i warunkow zabudowy gmina we wladczy sposob reguluje réwniez sposob korzystania
z nieruchomosci objetych tym planem. Stanowi otym art. 6 ust. 1 ustawy wedlug ktorego ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz zinnymi przepisami, Sposob
wykorzystywania prawa wilasnosci. Oznacza to, ze prawo wlasnosci, mimo ze jest najsilniejszym prawem
podmiotowym do nieruchomos$ci, korzystajacym =z gwarancji ustawowych 1 ponadustawowych, nie ma
charakteru absolutnego 1 nicograniczonego. Czg¢sto musi by¢ ograniczone ze wzgledu chociazby na
koniecznos$¢ uwzglednienia innych wartosci, jak potrzeby interesu publicznego, potrzeby bezpieczenstwa czy
obronnosci, wymagania ochrony $rodowiska czy ochrony débr kultury. Nie prowadzi to jednak do wniosku
o dowolnosci powodujacej przekroczenie granic wladztwa planistycznego gminy. Ograniczenia w tym zakresie
przewiduje wprost Konstytucja RP w art. 64 ust. 3 stanowigcym, ze wlasno$§¢ moze by¢ ograniczona, tyle ze
w drodze ustawy i tylko w takim zakresie, w jakim nie narusza to istoty prawa wlasnosci. W tym kontekscie
w rozpoznawanej sprawie problem nie sprowadza si¢ zatem do zagadnienia prawnej dopuszczalno$ci
wprowadzenia ograniczen jako takich, ale do dochowania konstytucyjnych ram w jakich podlegajace
konstytucyjnej ochronie prawo wlasnosci moze by¢ ograniczane, zwlaszcza okreslonej wart.31 ust.2
Konstytucji zasady zakazu nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw iwolnosci jednostki nazywanej zasada
proporcjonalnosci. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 stycznia 1999r. (sygn. akt P
2/98) zasada ta zjednej strony stawia przed prawodawca kazdorazowo wymoég stwierdzenia rzeczywistej
potrzeby dokonania w danym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa badz wolnosci jednostki. Z drugiej
za$ winna ona by¢ rozumiana jako wymog stosowania takich srodkow prawnych, ktére beda skuteczne, a wigc
rzeczywiscie stuzace realizacji zamierzonych przez prawodawce celéw. Ponadto chodzi tu o §rodki niezbedne,
w tym sensie, ze chroni¢ beda okreslone warto$ci w sposob, badz w stopniu, ktory nie mogtby by¢ osiagnigty
przy zastosowaniu innych §rodkow. Niezbedno$¢ to rowniez skorzystanie ze srodkéw jak najmniej uciazliwych
dla podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci ulegna ograniczeniu. Ingerencja w sferg statusu jednostki musi
wigc pozostawal w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celow, ktérych ochrona uzasadnia dokonane
ograniczenie. Tak tez tre$¢ zasady proporcjonalnosci byta formutowana w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. m.in. orzeczenie z 26 kwietnia 1995r., K. 11/94, OTK w 1995r. cz. I,
poz. 12 i orzeczenie z 26 stycznia 1993 r., U. 10/92, OTK w 1993 r. cz. I, poz. 2). "Konieczno$¢", ktora wyraza
art. 31 ust. 3 konstytucji mie$ci wigc w sobie postulat niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu
stricto wprowadzanych ograniczen. Zasada proporcjonalnosci znajduje pelne zastosowanie takze na gruncie
wspomnianej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. W orzecznictwie sgdowym powszechne jest
przekonanie, ze wynikajace z art.4 ust.] wspomnianej ustawy uprawnienie okreslane jako wiladztwo
planistyczne nie moze oznacza¢ dowolnosci gminy przy jego wykonywaniu inie moze by¢ naduzywane.
Autonomiczno$¢ decydowania o sposobie przeznaczenia izagospodarowania terenu nie moze pozostawac
w oderwaniu od racjonalnego dzialania gminy, sprowadzajacego si¢ do przyjmowania optymalnych rozwigzan
majacych na celu zjednej strony dbato$¢ o jej rozwdj, zdrugiej za$§ poszanowanie praw wlascicieli
poszczegolnych nieruchomosci. Jakkolwiek podkresli¢ nalezy, ze zaden przepis ustawy nie tworzy dla gminy
obowiazku uwzglednienia zadania co do sposobu przeznaczenia okreslonego gruntu, to wiasnie zasada
proporcjonalnosci nakazuje dochowanie czynnosci pozwalajacych na ochrong istoty prawa wlasnosci
rozumiang nie tylko jako jego pozbawienie, ale takze ograniczenie sposobu jego wykonywania (por. wyrok SN
z dnia 16 lipca 1980r. III CZP 45/80 OSPiKA 1981nr 7, poz. 131, wyrok SN z dnia 6 stycznia 2005r. III CK
129/04 Prok. i Prawo — wkl 2005/7-8/52). W tym konteks$cie zarzut naduzycia wladztwa planistycznego przez
rade gminy uznaé¢ nalezy za uzasadniony. Chociaz nie sposdb zgodzi¢ si¢ ze skarzaca, ktora poddawata
w watpliwos¢ celowos$¢ samej inwestycji w postaci poszerzenia drogi publicznej KDL 8, co przeciez jak juz
wskazywano nalezy do wylacznej kompetencji gminy, to juz sposoéb wjaki zostala zaplanowana na jej
nieruchomosci w konteks$cie powolanej zasady proporcjonalnosci budzi istotne zastrzezenia. Jak wskazywata
skarzaca rozbudowa drogi w ksztalcie wskazanym w planie w istotny sposdb ograniczy mozliwos¢
wykorzystania dzialki, skoro na catej jej dlugosci 375 m zostanie zwezona o 7m , powodujac, ze jej szerokos¢
z21 m zmniejszy si¢ do 14m. Stan potwierdzaja materialy dostarczone przez Woéjta Gminy, z ktorych takze
wynika, ze droga KDL 8 o szeroko$ci 6m, obecnie zajmujaca dziatke nr 478 ma zosta¢ poszerzona do 13m.
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Z mapy jednoznacznie wynika, ze poszerzenie drogi ma nastgpi¢ niemal wylgcznie kosztem dziatki skarzacej,
na powierzchni 910m?. Mimo zapewnienia, ze inwestycja ma by¢ realizowana réwniez na dzialce nr 477/2 to
chodzi tu jedynie o niewielki jej skrawek przy wjezdzie na droge KDZ 2 o powierzchni 7m?. Godzi si¢ przy
tym zauwazy¢, ze zarowno dla terenu dziatki skarzacej znajdujacej si¢ na obszarze oznaczonym na rysunku
planu symbolem 2RM3 jak i dziatki nr 477/2, znajdujacej si¢ na obszarze o symbole 2RM4 plan, § 31 planu
ustala jako przeznaczenie podstawowe tereny zabudowy zagrodowej, a jako uzupeiniajace budowle rolnicze.
Co istotne dla tych dziatek ustala si¢ obstuge komunikacyjng z drog oznaczonych na rysunku planu symbolami
KDZ 21 KDL 5, ktora znajduj¢ si¢ w innym miejscu. Nie ma natomiast mowy o drodze KDL 8§, polozonej na
dzialce 478, wzdtuz dziatki skarzacej. Ponizej dziatki 722/2 znajduje si¢ natomiast dziatka o nr 722/1potozona
na obszarze o symbolu 2U1. Wedtug planu ( § 30) dla tego terenu jako przeznaczenie podstawowe ustala si¢
tereny ustug, aprzeznaczenie uzupeliajagce — parkingi. W zakresie obslugi komunikacyjnej réwniez
obowigzuje obshuga z drogi oznaczonej na rysunku planu symbolem KDL 5. Zadna ztych dziatek, poza
wspomnianymi 7m? z dziatki 722/2 nie zostala jednak uszczuplona dla realizacji inwestycji, w catosci niemal
koszty jej realizacji ponosi natomiast skarzaca. W tej sytuacji rzecza rady bylo rzetelne i czytelne wyjasnienie
przestanek, jakimi kierowata si¢, dokonujac takiego, a nie innego wyboru. Jak stusznie zauwazyt Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 8 kwietnia 2009r. (II OSK 1468/08 opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen
Sadow Administracyjnych) oczywistym jest, ze w przypadku, gdy dochodzi do uchwalania planu miejscowego
moze powsta¢ konflikt interesow indywidualnych z interesem publicznym (wspdlnoty gminnej), ktory jest
jednym z najistotniejszych elementéw lezacych u podstaw ksztaltowania tadu przestrzennego. Dlatego tez
w kazdym przypadku, gdy organ uchwatodawczy podejmuje inicjatywe planistyczng musi dziataé tak, aby
nie doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej nastgpitoby ponadustawowe i nieuzasadnione racjami spolecznymi
ograniczenie praw przystugujacych jednostkom poddanym ustanowionym regulacjom. Natomiast w przypadku,
gdyby w zagospodarowaniu przestrzennym zaistniala konieczno§¢, by daé pierwszenstwo interesowi
publicznemu kosztem interesu indywidualnego, nalezy wskaza¢ racjonalne przestanki takiego wyboru.
W rozpoznawanej sprawie nie sposob si¢ jednak dowiedzie¢ motywow ktorymi kierowala si¢ rada wybierajac
dla realizacji inwestycji wlasnie nieruchomo$¢ skarzacej. Prawda jest, ze przepisu ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie nakazuja uzasadnienia uchwaly w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Nie oznacza to jednak, ze rada gminy podejmujac uchwate jest catkowicie
zwolniona z jej uzasadnienia. W wyroku z dnia 23 czerwca 2021r. (II OSK 3740/21, takze wyrok z dnia
2 grudnia 2021r. II GSK 2188/21 i podane tam orzecznictwo i1 12 pazdziernika 2021r. II OSK 2771/20 opubl.
w CBOSA ) wydanym wprawdzie na gruncie art. 79 ust. 1 zd. pierwsze w zw. z ust. 4 ustawy z dnia 5 czerwca
1998r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2020 r., poz. 920), ale majacym zastosowania takze w sprawach
rozstrzyganych na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym( Dz.U z 2021r. poz. 1372)
z uwagi na identyczne brzmienie jej art. 91 ust. 1 zd. pierwsze w zwiazku z ust. 4 zgodnie z ktérym uchwata
organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna, chyba Ze naruszenie prawa ma charakter nieistotny, zwrocit
uwage, ze pojecie "sprzeczno$ci z prawem" w rozumieniu tego przepisu obejmuje sprzeczno$¢ postanowien
uchwaty z jakimkolwiek aktem prawa powszechnie obowigzujacego, w tym takze zrozporzadzeniem — co
w konsekwencji oznacza, ze rowniez z "Zasadami techniki prawodawczej", ktore stanowig zatacznik do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) - dalej: "ZTP".
Cho¢ w wickszosci przypadkow sprzecznos$¢ z konkretnymi, szczegdélowymi dyrektywami legislacyjnymi
zawartymi w ZTP bedzie miata zapewne charakter nieistotnego naruszenia prawa, to jednak nie mozna
wykluczy¢ sytuacji, wktorych konkretne uchybienie zasadom techniki prawodawczej przyjdzie
zakwalifikowa¢ jako naruszenie prawa istotne. Bedzie to zwlaszcza dotyczy¢ regul okreslanych
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego mianem "rudymentarnych kanonéw techniki prawodawczej".
W ocenie Sadu istotng regulg legislacyjng jest statuowany w § 131 ust. 1 wzw. z§ 143 ZTP, obowiazek
sporzadzenia uzasadnienia do projektu aktu prawa miejscowego, ktory z kolei stanowi refleks generalnego
wymogu sporzadzania uzasadnienia do kazdego projektu aktu normatywnego. W orzecznictwie sadow
administracyjnych podkresla si¢, ze organ wydajacy akt prawa miejscowego ma obowigzek sporzadzenia jego
uzasadnienia nie tylko ze wzgledu na dyspozycj¢ przywolanych przepisow ZTP, ale rowniez dlatego, ze takie
uzasadnienie warunkuje kontrole sprawowang przez organy nadzoru oraz sady administracyjne. Skoro bowiem
do podstawowych obowigzkoéw sadow administracyjnych nalezy eliminowanie wszelkich rozstrzygnieé¢
administracji publicznej, ktore nie sa wynikiem wszechstronnej 1istarannej analizy stanu faktycznego
i prawnego, to sad ma prawo bada¢ powody, ktore legly u podstaw kazdego rozstrzygniecia zaskarzonego do
sagdu. Tym samym organ, podejmujac rozstrzygnigcie, ma prawny obowigzek sporzadzi¢ jego uzasadnienie.
Zdaniem NSA obowigzek uzasadnienia uchwaty (tam, gdzie obowigzek ten nie jest wyraznie okreslony
ustawowo), wyprowadzany jest z ogolnej zasady ustrojowej zwigzania organow administracji prawem,
obowigzku odwolywania si¢ do prawa oraz z kompetencji sagdow administracyjnych i organéw nadzoru, ktore -
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sprawujac kontrolg¢ - musza zna¢ motywy, jakimi kierowala si¢ rada gminy, powiatu czy sejmik, a takze
z zasady demokratycznego panstwa prawnego izasad szczegdlowych, w tym zasady zaufania do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, czy zasad "dobrej legislacji" (por. M. Stahl, Samorzad terytorialny
w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznosci i watpliwosci, "Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego"”,
2006 1., nr 6, s. 45). W procesie interpretacji kompetencji organu wladzy publicznej przepis art. 7 Konstytucji
stanowigcy, ze organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, wiaze si¢ z zasada
zaufania do panstwa, wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Dzialanie
organu wiladzy publicznej, mieszczace si¢ w jego prawem okreslonych kompetencjach, ale noszace znamiona
arbitralno$ci i nie poddajace si¢ kontroli i nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem. Obowiazek
dzialania na podstawie prawa, w polaczeniu z zasadg zaufania, stwarza po stronie organow wiadzy publicznej
obowigzek uzasadniania jej rozstrzygni¢¢. Obowigzek taki jest zaliczany do standardow demokratycznego
panstwa prawnego. Obowigzek uzasadniania uchwat rady gminy jest tez elementem zasady jawnos$ci dziatania
wladzy publicznej. Jednoczesnie Naczelny Sad Administracyjny podzielil poglad wyrazony w orzecznictwie,
ze brak uzasadnienia uchwaty organ moze uzupeini¢ w odpowiedzi na skarge, zwlaszcza, gdy szczegotowo
ustosunkowuje si¢ do zarzutéw i wyjasnia motywy swojego dziatania oraz przestanki podjecia uchwaty o danej
tresci. W tej sprawie nie tylko uchwata nie zawiera zadnego uzasadnienia, ale takze w odpowiedzi na skarge
nie sposob doszukac si¢ usprawiedliwienia dla ustalen planistycznych dotyczacych dziatki skarzacej. Ogranicza
si¢ ono wylacznie do wykorzystania przystugujacego gminie wiladztwa planistycznego, co nie moze byc¢
w $wietle przedstawionych uwag uznane za przekonujace. Dziatania gminy utwierdzaja natomiast
w przekonaniu, ze przyznane gminie kompetencje w zakresie zagospodarowania przestrzennego, a w
konsekwencji takze powolywana juz zasada proporcjonalnosci, ulegly istotnemu naruszeniu. Nie mozna przy
tym zgodzi¢ si¢ z organem wediug ktorego jego dziatania wydajg si¢ uzasadnione, skoro skarzaca na etapie
przygotowywania projektu planu miata mozliwo$¢ zapoznania si¢ z proponowanym nowym statusem dziatki
oraz zgtoszenia wilasnych propozycji, jednak nie wniosta uwag. Skarzaca nie mogta ich jednak zglaszaé juz
w dacie uchwalenia planu, czyli w2011r. skoro dopiero na mocy umowy darowizny z dnia 20 marca 2021r.
otrzymala udziat wynoszacy 2 w dziatce 479. Nie miata réwniez mozliwos$ci wczesniejszego ztozenia skargi
w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Nie ma ona bowiem charakteru actio popularis,
azatem do jej wniesienia nie legitymuje ani sprzeczno$¢ z prawem zaskarzonej uchwatly, ani tez stan
zagrozenia naruszenia interesu prawnego, ale podstawa zaskarzenia jest naruszenie konkretnie rozumianych
interesOw lub uprawnien prawnych konkretnego obywatela lub ich grupy, ewentualnie innego podmiotu, ktéry
jest mieszkancem danej gminy lub jest z ta gming w inny sposob prawnie zwigzany. Kazdy skarzacy, sktadajac
skarge w trybie art. 101 ustawy. musi zatem wykazac¢, ze w konkretnym wypadku istnieje zwigzek pomig¢dzy
jego wiasng, prawnie gwarantowang (a nie wylacznie faktyczng) sytuacja, a zaskarzong przezen uchwala, to
znaczy, iz zachodzi zwigzek polegajacy na tym, ze uchwata narusza (czyli pozbawia lub ogranicza) jego interes
prawny lub uprawnienie, albo jako indywidualnego podmiotu, albo jako czlonka okreslonej wspodlnoty
samorzadowej (wyrok Sadu Najwyzszego z 7 marca 2003 r., sygn. akt III RN 42/02, OSNP 2004/7/114), co
skarzaca dostatecznie usprawiedliwila. Nabywajgc natomiast udzial w nieruchomo$ci zostata jej
wspotwlascicielka, jesli zatem dotychczasowy wlasciciel nie skorzystat z uprawnienia do zaskarzenia uchwaty
rady gminy w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktora weszta
w zycie przed dokonaniem darowizny udziatu nieruchomos$ci, czego organ nie podawal, rowniez posiada
legitymacje do wniesienia skargi w trybie art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym (zob. wyrok NSA
z 23 wrzesnia 2021r. II OSK 1399/21 i podane tam orzecznictwo opubl. w CBOSA gdy chodzi o nastgpstwo
prawne nabywcy nieruchomo$ci po dacie wejscia w zycie uchwaly w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego). Stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu przestrzennym istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci
lub czgsci. Pod pojeciem zasad sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jego merytoryczng zawarto$¢ (czgsé
tekstowa, graficzna, zalaczniki), standardy dokumentacji planistycznej. Za istotne naruszenie zasad
sporzadzenia planu uwaza si¢ takie, ktore jest nieakceptowalne z punktu widzenia zasad planowania
przestrzennego i ksztattowania tadu przestrzennego. Takim wlasnie naruszeniem jest niedochowanie zasady
proporcjonalnosci, ktore jest wystarczajacg przestanka do stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaty
w czesci dotyczacej zaskarzonej dziatki 479. Nie mozna natomiast zgodzi¢ si¢ ze skarzaca, ze uchwala jest
niezgodna ze Studium uwarunkowan 1ikierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy UScimow
w zakresie zasad dostosowania oraz rozbudowy drog powiatowych, lokalnych i wewngtrznych poprzez brak
odniesienia si¢ do drogi KDL 8. W orzecznictwie juz wielokrotnie podkreslano, ze Studium jest aktem polityki
wewnetrznej gminy, w ktorym z jednej strony opisuje si¢ uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego
gminy (m. in. geograficzne, demograficzne, przyrodnicze, ekonomiczne), az drugiej strony okresla
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dlugofalowa polityke przestrzenna gminy. Wprawdzie jego ustalenia sg wigzace dla organow gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4 i 5 ustawy) jednakze wigza one organ planistyczny jedynie co
do ogolnych wytycznych, zalozen polityki przestrzennej gminy i wlasnie w tym kontek$cie postanowienia
planu musza by¢ zgodne zzalozeniami studium. Zgodnie zart. 10 ust. 2 ustawy w studium okresla si¢
w szczegdlnosci kierunki rozwoju systemow komunikacji i infrastruktury technicznej (pkt 5) jednak ustalenia
te maja charakter og6lny, kierunkowy, aich konkretyzacja nastepuje dopiero w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Z tego punktu widzenia brak w studium ustalen co do drogi KDL 8, przy
ustaleniu docelowego uktadu drog iogoélnych zasad ich realizacji nie moze prowadzi¢c do wniosku
o sprzeczno$ci planu z jego ustaleniami. Wraz z pismem z dnia 10 wrze$nia 2021r. Wjt przekazat natomiast
zatgcznik w postaci rysunku planu obejmujacy przedmiotowe dziatki wraz z ustaleniami dotyczgcymi
poszczegolnych drog wérod ktorych znajduje si¢ takze droga lokalna KDL 8.

Z tych wzgledow na podstawie art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w cze$ci dotyczacej
nieruchomosci skarzacej oznaczonej nr 479. O kosztach orzeczono na podstawie art. 205§ 2, w zwiazku
zart.200 i § 14 ust. 1 pkt.1 lit. ¢) Rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015r.
w sprawie oplat za czynnosci radcéw prawnych (DZ. Uz 2018r. poz. 265). Obejmuja one wpis od skargi
w kwocie 300 zt, koszty czynno$ci radcy prawnego w wysokosci 480zt 117zt oplaty skarbowej od
petnomocnictwa.
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