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WYROK NR II SA/WR 731/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 3 listopada 2020 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Olga Bialek

Sedziowie: Sedzia WSA Wtadystaw Kulon
Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn
(spr.)

po rozpoznaniu w Wydziale 11

na posiedzeniu niejawnym w dniu 3 listopada 2020 r.

sprawy ze skargi A.K. 1 R.K.

na uchwate Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 23 listopada 2017 r. nr XLVIII/1149/17

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru w rejonie ulic:
Kosmonautow, Jeleniogorskiej, Starogajowej we Wroctawiu.

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly wraz z zalacznikiem graficznym w zakresie dotyczacym
terenu o symbolu 2KDW;

II. zasadza od Gminy Wroclaw na rzecz strony skarzacej kwote 797 zl (slownie: siedemset
dziewieédziesiat siedem zlotych) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Rada Miejska Wroctawia podjeta uchwale z 23 XI 2017 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w rejonie ulic: Kosmonautéw, Jeleniogorskiej i Starogajowej we Wroclawiu
(Dz. Urz. Woj. Doln. 2017 r., poz. 5027) — dalej jako ,,MPZP”.

Mocg MPZP nieruchomos$¢ skladajaca si¢ z dzialek nr 346 inr 212, (WR1K/00068335/1), stanowigcg
wspotwlasnos¢ A.K. i1J.K., przeznaczono w cze$Sci obejmujacej dziatke nr 212 na cele drogi wewnetrznej
oznaczonej symbolem 2KDW.

Skarge na MPZP wniesli A.K. i J.K. (dalej jako ,,skarzacy”), kwestionujac jego postanowienia w zakresie
dotyczacym terenu o funkcji 2KDW. W uzasadnieniu skargi, jak i w uzupetniajacym jg pi§mie procesowym
z 20 X 2020 r., zarzucono naruszenie przepisow ustawy z 27 III 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2020 r., poz. 293, ze zm.) — dalej ,,upzp” oraz Konstytucji RP. Podniesiono naruszenie
prawa wlasnosci iustanowienie na nieruchomos$ci skarzacych drogi wewngtrznej stuzacej wylacznie
wiascicielom nieruchomosci sasiednich, poprzez ograniczenie mozliwosci wykorzystania catej nieruchomosci
skarzacych na cele zabudowy mieszkaniowej. Jednoczesnie podkres§lono, ze taki stan rzeczy przekracza granice
wladztwa planistycznego ijest nieproporcjonalny do zamierzonego celu. Skarzacy podniesli przy tym,
ze sg wspotwlascicielami nieruchomosci oznaczonej jako dziatki nr 346 i nr 212, (WR1K/00068335/1), a takze
nieruchomosci sasiedniej oznaczonej jako dziatka nr 208 (WR1K/00260271/0). Zaznaczyli, ze nie zgadzaja
si¢, by zabudowa dzialek nr 209, nr 210 i nr 211 odbywala si¢ kosztem ich nieruchomosci, w obrebie ktorej
wydzielono droge wewnetrzng majaca stuzy¢ nieruchomosciom osob trzecich.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska Wroctawia (dalej jako ,,rada miejska”) wniosta o oddalenie skargi.
Wyjasnita przy tym, ze utworzenie w obrebie dziatki nr 212 terenu o funkcji drogi wewnetrznej przewidziane
bylo juz w obowigzujacym do konca 2003 r. planie miejscowym z 1993 r. (uchwata nr LXXI1/461/93 Rady
Miejskiej Wroctawia z6 XI 1993 r. w sprawie miejscowego planu szczegdélowego zagospodarowania
przestrzennego osiedla Stabtowice). Rada miejska zaznaczyla, ze wydzielenie kwestionowanej drogi
wewnetrzne] umozliwi¢ ma dopelnienie zabudowy mieszkaniowej na czterech sgsiadujacych od zachodu
dziatkach, tj. nr 208, nr 209, nr 210 inr 211, usytuowanych prostopadle do dziatki nr 212. Rozwigzanie
przyjete w MPZP nie wyklucza mozliwosci kontynuowania przez skarzacych dotychczasowego sposobu
korzystania z dziatki nr 212. To bowiem od skarzacych zalezy, czy zrealizujg takg droge ito skarzacy beda
czerpa¢ ewentualne korzysci finansowe z tytutu udostepnienia tej drogi osobom trzecim. Rada miejska zwrocita
uwage, ze MPZP dopuszcza mozliwos¢ zabudowy m.in. dziatki nr 208 (nalezacej do skarzacych), za$ teren
przeznaczonej pod droge dziatki nr 212 figurowal w akcie notarialnym jako teren zurbanizowany
niezabudowany i nie mogacy stanowi¢ samodzielnej dziatki budowlane;.

Pismem z 24 XII 2019 r. skarzacy, odpowiadajac na wezwanie Sadu, przestali dokumenty potwierdzajace
ich tytut prawny do nieruchomosci oznaczonej jako dziatki nr 346 inr 212, (WRI1K/00068335/1) oraz
do nieruchomosci oznaczonej jako dziatka nr 208 (WR1K/00260271/0).

Pismem z 7 X 2020 r. rada miejska, odpowiadajac na wezwanie Sadu, poinformowata, ze bezposrednio
przed wejsciem w zycie MPZP dla teren6w nieruchomosci skarzacych nie obowigzywat zaden plan miejscowy.
Uchwata nr LXXII/461/93 Rady Miegjskiej Wroctawia z 6 XI 1993 r. w sprawie miejscowego planu
szczegblowego zagospodarowania przestrzennego osiedla Stablowice, utracita moc z koncem 2003 r.

Zarzadzeniem Przewodniczacego Wydziatu Il z 28 X 2020 r. zdjeto sprawe z wokandy posiedzenia jawnego
i skierowano sprawe na posiedzenie niejawne w trybie art. 15 zzs4 ust. 3 ustawy z 2 III 2020 r. o szczegolnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem izwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1842, ze zm.).
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Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarga zastugiwata na uwzglednienie.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze kwestionowany skarga MPZP w zakresie dotyczacym terenu o funkcji
drogi wewngetrznej 2KDW narusza interes prawny skarzacych. Obejmuje on bowiem dziatke nr 212, bedaca
integralng czgscia, stanowiagcej wlasnos¢ skarzacych, nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym
(nieruchomo$¢ sktadajaca si¢ zdziatek nr 346 inr 212, WRI1K/00068335/1). W okresie bezposrednio
poprzedzajacym wejscie w zycie MPZP nieruchomos$¢ ta nie byla objeta postanowieniami zadnego planu
miejscowego, tak wigc potencjalna zabudowa i zagospodarowanie tego terenu opierala si¢ na zasadzie dobrego
sasiedztwa 1 wymagata uzyskania decyzji o warunkach zabudowy. Tymczasem obowigzujacy MPZP znaczna
czg$¢ nieruchomosci skarzacych przeznacza na cele drogi wewnetrznej, a wigc wylacza mozliwosée
jej zabudowy. Jest to niewatpliwie ograniczenie mozliwosci korzystania przez skarzacych z przedmiotu
wlasnosci w stosunku do uprawnien przystugujacych im przed wejsciem w zycie MPZP. Tego rodzaju
ograniczenie oznacza naruszenie interesu prawnego skarzacych w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy z 8 III
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2017r., poz. 1875, ze zm.), co przesadza, ze przyshugiwala
im legitymacja procesowa do zaskarzenia MPZP w tym zakresie.

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 wilasciwosci organow w tym
zakresie.

Tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynno$ci podejmowanych w toku procedury
planistycznej, a zasady sporzadzania planu jako merytoryczna jego zawarto$¢ (przyjete w nim ustalenia).
Istotne naruszenie trybu sporzadzania planu nastgpuje, gdy ustalenia planistyczne sag 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 wladztwa planistycznego (wyrok NSA z 11 IX 2008 r., I OSK 215/08 — publ. CBOSA).

Kontrola postanowien MPZP w tak rozumianym zakresie data podstawy do stwierdzenia, ze postanawiajac
o przeznaczeniu terenu dziatki nr 212 na cele drogi wewngtrznej 2KDW naruszono granice wiadztwa
planistycznego.

Nie ulega watpliwosci, ze w Swietle 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 terendw,
rozmieszczeniu inwestycji celu publicznego oraz okresleniu sposoboéw 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, 314
upzp. Posroéd ustawowych kryteriow wymienia si¢ m.in. prawo wlasnosci, konieczno$¢ wazenia interesu
publicznego i interesOw prywatnych, czy wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury.
Oczywiscie najwigksze kontrowersje w praktyce budzi zakres dopuszczalnej ingerencji prawodawcy lokalnego
w prawo wlasno$ci, ktore zjednej strony ksztalttowane jest przeciez ustaleniami planu miejscowego
(art. 6 upzp) zdrugiej 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 wlasnosci musza by¢ ,konieczne”
ze wzgledu na wartosci wyzej cenione. Organ gminy musi wykaza¢, ze ingerencja w sfer¢ prawa wiasnosci
pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej ,,proporcji” do celow, dla osiggniecia ktorych ustanawia si¢ okreslone
ograniczenia. Konieczne jest takie ,,wywazenie” ww. intereséw, aby w jak najwickszym stopniu zabezpieczy¢
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irozwigza¢ potrzeby wspdlnoty, 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 obrgbie nieruchomosci
stanowigcych wlasno$¢ prywatng terenéw o funkcji drogi wewnetrznej. Roéwniez w takim przypadku
ograniczenie musi by¢ konieczne i pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do celéow, jakim ma stuzy€.
W judykaturze zaznacza si¢, ze ustalanie przebiegu drog wewngtrznych w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego powinno by¢ poprzedzone bardzo wnikliwg analiza stanu faktycznego
i prawnego, aby do niezbednego minimum ogranicza¢ sytuacje, w ktorych gmina planuje tego typu drogi
na gruntach prywatnych. Chodzi bowiem o to, aby w sposob realny zaspokoi¢ usprawiedliwione potrzeby
lokalnej spolecznos$ci w zakresie dostgpu do drogi publicznej, a taka gwarancje daje jedynie niewatpliwe
ustalenie, Zze realizacja drogi wewngtrznej nie napotka przeszkdd niezaleznych od gminy (np. spotka
si¢ z oporem wiascicieli nieruchomo$ci, na ktérych jej przebieg zostal przewidziany w miejscowym planie)
i budowe takiej drogi bedzie mozna przeprowadzi¢ (wyrok NSA z 17 IV 2018 r., II OSK 1410/16 — publ.
CBOSA).

W okolicznos$ciach rozpatrywanej skargi nalezy stwierdzi¢, ze sama idea zaprojektowania w MPZP drogi
wewnetrznej, ktora docelowo umozliwi¢ ma dopehienie zabudowy w obrebie dziatek: nr 208, nr 209,
nr 210 i nr 211, jawi si¢ jako zabieg racjonalny i uwzgledniajacy wymagania tadu przestrzennego. Jak stusznie
zauwazyla rada miejska wymienione dzialki s3 bowiem usytuowane prostopadle w stosunku do dziatek
znajdujacych si¢ we wschodniej czgsci terenow mieszkaniowych. Jest zatem uzasadnione, by dostep do tych
dzialek od strony wschodniej zapewniony byt z odrgbnej drogi, ktéra obstuzy dopuszczong tam zabudowe.
Zarazem ograniczona uzyteczno$¢ tego rodzaju drogi, ktéra stuzy¢ ma wistocie tylko czterem
nieruchomos$ciom, nie przemawiata za zasadnos$cia projektowania takiej drogi jako publicznej. W konsekwencji
spetniony zostat tu warunek ,koniecznos$ci” ograniczenia wiasnos$ci prywatnej. Usytuowanie wskazanych
nieruchomosci przemawiato jednoznacznie za konieczno$cia wydzielenia odrgbnej drogi, celem uwolnienia
ich potencjatu w zakresie zabudowy.

Istotne zastrzezenia budzi natomiast przyjeta w MPZP lokalizacja drogi wewnetrznej oznaczonej jako teren
2KDW. Droge te wydzielono bowiem z obszaru zabudowanej i zagospodarowanej nieruchomosci skarzacych
(dziatki nr 346 inr 212), skomunikowanej juz z dzialtka drogowa nr 206dr (ul. Biata). Dla wskazanej
nieruchomosci wydzielenie drogi 2KDW jest nie tylko zbedne ale i niekorzystne, bowiem znaczaco ogranicza
mozliwo$¢ jej zagospodarowania w przysztosci. Sad podkresla, ze skoro droga wewngtrzna 2KDW
ma docelowo umozliwi¢ dopetnienie zabudowy w obrebie dziatek: nr 208, nr 209, nr 210 i nr 211, to powinna
ona zosta¢ wyodrgbniona w obszarze tych wiasnie dziatek, ktorym ma stuzyé. Wowczas ograniczenie tego
rodzaju jawitoby si¢ jako pozostajace w odpowiedniej proporcji do celéw, jakie realizuje. To wlasciciele
nieruchomosci, ktorym MPZP umozliwia dopelnienie czy realizacj¢ zabudowy powinni w pierwszej kolejnosci
dozna¢ niezbgdnych ograniczen ztym zwigzanych, nieza§ wilasciciele nieruchomosci sasiednich.
W okolicznosciach sprawy rada miejska nie wskazata zadnych powodow, ktore wykluczatyby przyjecie takiego
wlasnie rozwigzania. Nie przedstawila tez argumentow, ktore przemawialyby za koniecznoscig zlokalizowania
drogi wewnetrznej akurat w obrebie nieruchomos$ci skarzacych (dziatki nr 346 inr 212). Naturalnie Sad
ma $wiadomo$¢, ze skarzacy sg takze wiascicielami nieruchomosci oznaczonej jako dziatka nr 208, a wiec
jednej z czterech nieruchomosci, ktorym problemowa droga wewngtrzna ma stuzy¢. Nie oznacza to jednak,
ze wylacznie oni powinni ponosi¢ ograniczenia zwigzane z mozliwos$cia zabudowy wszystkich czterech
nieruchomosci. W konsekwencji nie zostat tu zachowany warunek proporcjonalnosci.

Dla oceny skargi pod katem zachowania racjonalnej iodpowiedniej proporcji do celow, ktorym
wprowadzenie terenu 2KDW mialo stuzy¢, nie ma zadnego znaczenia podnoszona przez rade miejska
okolicznos¢, ze taka sama lokalizacja drogi wewnetrznej jako terenu 30KDW przewidziana byta w planie
miejscowym z 1993 r. (obowigzujacym do konca 2003 r.). Okoliczno$¢ tego rodzaju moze posrednio
potwierdza¢ racjonalno$¢ przyjetej koncepcji wprowadzenia w tym obszarze drogi wewngtrznej (cigglosc
zamierzen planistycznych). Nie moze jednak przesadzaé, czy konkretne usytuowanie drogi wewnetrznej spetnia



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -5- Poz. 918

obecnie warunek minimalizowania ograniczen prawa wilasnosci. Okolicznosci podniesione w skardze sugeruja
zreszta, ze teren 30KDW stanowit niegdy$S wlasno§¢ komunalng. Ocena zachowania warunku
proporcjonalnosci jest rowniez niezalezna od wynikajacej z art. 35 upzp mozliwosci kontynuowania przez
skarzacych dotychczasowego sposobu uzytkowania swojej nieruchomos$ci w obrebie dziatki nr 212.
To bowiem, ze skarzacy moga kontynuowac dotychczasowy sposdb uzytkowania swojej nieruchomosci
w zakresie dziatki nr 212 (obecnie uzytkowana jako teren zielony) nie oznacza, ze funkcja drogi wewnetrznej
nie ogranicza ich w mozliwosci korzystania z nieruchomosci. Skarzacy zreszta w toku procedury planistyczne;j
sktadali wniosek jednoznacznie sygnalizujacy zamiar wykorzystywania swoich nieruchomosci na cele
zabudowy mieszkaniowej. Teren o funkcji 2KDW niewatpliwie ogranicza skarzacych w mozliwos$ci
wykonywania swojego prawa i to w sposob nieadekwatny do celow, jakim shuzy.

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

Kwestionowany skarga MPZP w zakresie dotyczacym terenu o funkcji 2KDW narusza wyzej wskazany
przepis, bowiem stanowi konsekwencj¢ braku wlasciwego wywazenia wskazanych interesow, prowadzac
w rezultacie do nadmiernego ograniczenia wtasno$ci nieruchomosci oznaczonej jako dziatki nr 346 i nr 212,
nie majgcego uzasadnienia w kontekscie celu, jakiemu miato ono stuzy¢. W konsekwencji naruszono wigc
granice wtadztwa planistycznego.

Tym samym Sad zobligowany byt stwierdzi¢ niewaznos¢ MPZP w czesci dotyczacej terenu o symbolu
2KDW na zasadzie art. 147 § 1 ppsa w zw. z art. 28 ust. 1 upzp.

O kosztach orzeczono na podstawie art. 200 i art. 205 § 2 ppsa uwzgledniajac poniesione przez strone
skarzaca celowe koszty w tacznej kwocie 797, tj. wpis od skargi (300 zl), wynagrodzenie profesjonalnego
pelnomocnika (480 zt) 1 optate skarbowa od pelnomocnictwa (17 zt).
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