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UCHWAŁA NR XXXIX/219/2009 

 RADY MIEJSKIEJ W POLANICY-ZDROJU 

 z dnia 29 grudnia 2009 r. 

w sprawie budżetu gminy na 2010 rok 

Na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 4, pkt 9 lit d 
ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie 
gminnym (tekst jednolity Dz. U. z 2001 roku  
Nr 142, poz. 1591, z póŝniejszymi zmianami),  
art. 211, art. 212, art. 214 pkt 1, art. 215, art. 217, 
art. 222, art. 235−237, art. 258 ust. 1, art. 264 ust. 3 
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach 
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240) w związku  
z art. 121 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 
− Przepisy wprowadzające ustawę o finansach 
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241) Rada Miej-
ska w Polanicy-Zdroju uchwala, co następuje:
  

§ 1. 1. Ustala się dochody budżetu gminy na 
rok 2010, zgodnie z załącznikiem nr 1, 1A, do 
uchwały, ogółem na kwotę 32 089 107 zł. 

2. Dochody budżetu gminy obejmują: 
1) dochody bieżące 15 757 508 zł; 
2) dochody majątkowe 16 331 599 zł.  

§ 2. 1. Ustala się wydatki budżetu gminy na 
rok 2010, zgodnie z załącznikiem nr 2, 2A, 2B 
do uchwały, ogółem na kwotę 35 532 859 zł. 

2. Wydatki budżetu gminy obejmują: 
1) wydatki bieżące 16 507 848 zł,  
 w tym dotacje 1 922 854 zł;  
2) wydatki majątkowe 19 025 011 zł.  

§ 3. Ustala się: 
1. Dochody i wydatki związane z realizacją za-

dań z zakresu administracji rządowej i innych za-
dań zleconych gminie ustawami w kwocie  
1 346 924 zł, zgodnie z załącznikiem nr 7, 7A do 
uchwały. 

2. Dochody i wydatki związane z realizacją za-
dań wykonywanych na podstawie porozumień 
(umów) między jednostkami samorządu terytorial-
nego w kwocie 15.000 zł, zgodnie z załącznikiem nr 8. 

§ 4. Określa się dochody z tytułu wydawania 
zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych  
w wysokości 240.000 zł oraz wydatki budżetu na 
realizację zadań określonych w programie profilak-
tyki i rozwiązywania problemów alkoholowych  
w wysokości 200.000 zł oraz w programie przeciw-
działania narkomanii w wysokości 40.000 zł. 

§ 5. Ustala się: 
1. Deficyt budżetu gminy w wysokości  

3433 752 zł, sfinansowany przychodami pochodzą-
cymi z zaciągniętych kredytów w kwocie 3.370.000 zł, 
zaciągniętej pożyczki w kwocie 550.000 zł, spłaty 
udzielonej pożyczki w kwocie 24 117 zł. 

2. Przychody budżetu w wysokości 3 944 117 zł, 
rozchody w wysokości 500 365 zł, zgodnie z za-
łącznikiem nr 3. 

3. Załącza się prognozę łącznej kwoty długu  
i spłat gminy na koniec 2010 roku i lata następne, 
zgodnie z załącznikiem nr 4. 

§ 6. 1. Ustala się przychody i wydatki Gmin-
nego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki  
Wodnej, zgodnie z załącznikiem nr 5 do uchwały, 
w następujących kwotach: 
1) przychody 80 000 zł; 
2) wydatki 80 000 zł. 

§ 7. 1. Określa się wykaz zadań inwestycyj-
nych planowanych do realizacji na 2010 rok, zgod-
nie z załącznikiem 6 do uchwały.  

2. Ustala się limit na wieloletnie programy in-
westycyjne przewidziane do realizacji w latach 
2010−2012, zgodnie z załącznikiem nr 6A do 
uchwały. 

3. Ustala się wydatki na programy i projekty 
realizowane ze środków funduszy strukturalnych i 
Funduszu Spójności, zgodnie z załącznikiem 6B do 
uchwały. 

§ 8. Tworzy się rezerwy w wysokości 150.000 zł, 
z tego:  
1) rezerwę ogólną w wysokości 140.000 zł;  
2) rezerwę celową na realizację zadań własnych  

z zakresu zarządzania kryzysowego 10.000 zł. 

§ 9. Upoważnia się Burmistrza Miasta do: 
1. Dokonywania zmian budżetu w granicach 

działu wydatków polegających na przesunięciach 
w planie wydatków bieżących w zakresie środków 
na wynagrodzenia ze stosunku pracy oraz wydat-
ków majątkowych, za wyjątkiem zmian w planie 
wydatków ujętych w załącznikach 6A i 6B. 

2. Przekazania kierownikom jednostek budże-
towych uprawnień do: 
a) dokonywania zmian w planie wydatków jed-

nostki granicach działu, za wyjątkiem środków 
na wynagrodzenia ze stosunku pracy oraz wy-
datków majątkowych, 

b) zaciągania zobowiązań z tytułu umów, których 
realizacja w roku budżetowym i w latach na-
stępnych jest niezbędna do zapewnienia ciągło-
ści działania jednostki i z których wynikające 
płatności wykraczają poza rok budżetowy, do 
łącznej kwoty 500.000 zł. 

3. Lokowania wolnych środków budżetowych 
na rachunkach bankowych w innych bankach niż 
bank prowadzący obsługę budżetu gminy. 

4. Zaciągania zobowiązań: 
a) z tytułu kredytów, pożyczek oraz papierów war-

tościowych do kwoty 1.500.000,00 zł na pokry-
cie występującego  ciągu roku przejściowego 
deficytu budżetu. Ŝródłem spłaty kredytu będą 
dochody własne określone w niniejszej uchwa-
le. Zabezpieczenie kredytu stanowić będzie we-
ksel własny in blanko na warunkach określo-
nych w deklaracji wekslowej, 

b) z tytułu długoterminowych kredytów i pożyczek 
do, kwoty 3.920.000 zł, 
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c) na finansowanie wydatków ujętych w limitach 
na wieloletnie programy inwestycyjne zgodnie 
z załącznikiem 6A oraz na programy i projekty 
realizowane ze środków pochodzących ze ŝró-
deł zagranicznych, niepodlegających zwrotowi, 
zgodnie z załącznikiem 6B, 

d) z tytułu umów, których realizacja w roku na-
stępnym jest niezbędna dla zapewnienia ciągło-
ści działania gminy i termin zapłaty upływa  
w 2011 roku, do łącznej kwoty 5.000.000 zł. 

§ 10. Ustala się roczne limity dla: 
1. zobowiązań z tytułu zaciągniętych kredy-

tów, pożyczek oraz emisji papierów wartościowych 
na sfinansowanie występującego w ciągu roku 
deficytu budżetowego do kwoty 1.500.000 zł, 

2. zobowiązań z tytułu zaciągniętych w 2010 
roku pożyczek i kredytów do kwoty 3.920.000 zł. 

§ 11. 1. Uzyskane przez samorządowe jed-
nostki budżetowe zwroty wydatków dokonanych  

w tym samym roku budżetowym zmniejszają wy-
konanie wydatków w tym samym roku budżeto-
wym. 

2. Uzyskane przez samorządowe jednostki bu-
dżetowe zwroty wydatków dokonanych w po-
przednich latach budżetowych podlegają odpro-
wadzeniu na rachunek budżetu gminy Polanica- 
-Zdrój. 

§ 12. Wykonanie uchwały powierza się Burmi-
strzowi Miasta. 

§ 13. Uchwała wchodzi w życie z dniem podję-
cia z mocą obowiązującą od 1 stycznia 2010 roku 
i podlega ogłoszeniu w Dzienniku Urzędowym 
Województwa Dolnośląskiego. 
 
 
 

Przewodnicząca Rady Miejskiej: 
Magdalena Ptaszek 
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WYROK NR SYGN. AKT II SA/WR 675/08 

 WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCŁAWIU 

 z dnia 12 listopada 2009 r. 

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego  

dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 

w składzie następującym:  

   

Przewodniczący Sędzia WSA Mieczysław Górkiewicz 

Sędziowie Sędzia WSA Olga Białek 

  Sędzia NSA Julia Szczygielska (sprawozdawca) 

Protokolant Paweł Migacz 

 

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 paŝdziernika 2009r 

sprawy ze skargi Bogdana Staszczyńskiego 

na uchwałę Rady Miejskiej we Wrocławiu 

z dnia 10 lipca 2008 r. nr XXIII/734/08 

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 

-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

I. stwierdza nieważność zaskarżonej uchwały w części tekstowej i graficznej dotyczącej ustaleń 

w odniesieniu do działek o numerze ewidencyjnym : 93 i 94 AM-9; 

II. orzeka, że zaskarżona uchwała w części, w której stwierdzono jej nieważność nie podlega wykonaniu 

do czasu uprawomocnienia się wyroku; 

III. dalej idącą skargę oddala; 

IV. zasądza od Rady Miejskiej we Wrocławiu na rzecz skarżącego Bogdana Staszczyńskiego  

557,00 /pięćset pięćdziesiąt siedem/ złotych kosztów postępowania sądowego. 

UZASADNIENIE 

Na sesji w dniu 10 lipca 2008 r. Rada Miejska Wrocławia podjęła uchwałę nr XXIII/734/08 w sprawie 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we 
Wrocławiu W dniu 24 września 2008 r. Bogdan Staszczyński – właściciel działek znajdujących się w gra-
nicach obszaru objętego wskazanym planem, oznaczonych geodezyjnie nr 93 i nr 94 − wezwał Radę 
Miejską Wrocławia do usunięcia naruszenia jego interesu prawnego przez § 11, § 15 ust. 2 i 3 oraz § 23 
tego aktu, w postaci naruszenia prawa własności i prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości 
stanowiących jego własność zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem. Uchwałą z dnia 16 paŝdzierni-
ka 2008 r. nr XXV/928/08 Rada Miejska Wrocławia nie uwzględniła wezwania Bogdana Staszczyńskiego 
do usunięcia naruszenia interesu prawnego. W tych okolicznościach Bogdan Staszczyński powołując się 
na art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym wniósł na opisaną wyżej 
uchwałę skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu. Skarżący podniósł, że § 11, 
§ 15 ust. 2 i ust. 3 oraz § 23 uchwały istotnie narusza jego interes prawny. Z tego względu wniósł  
o stwierdzenie nieważności wskazanych przepisów uchwały oraz o zasądzenie kosztów postępowania 
według norm przepisanych. Argumentując powyższe, skarżący zarzucił, że uchwała narusza: − art. 21 
i art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w związku z art. 140 k.c. przez naruszenie prawa wła-
sności, które może być ograniczone jedynie ustawowo; − art. 2 Konstytucji przez podważenie zasady 
pewności prawa; − art. 1 ust. 2 pkt 7, art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, przez ukształtowanie prawa własności w przepisach planu w sposób nie-
zgodny z indywidualnym interesem skarżącego; − art. 20 ust. 1 ww. ustawy przez wprowadzenie posta-
nowień niezgodnych z obowiązującym dla tego terenu studium; − art. 1 Protokołu nr 1 do Konwencji  
o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności z dnia 20 marca 1952 r. – przez naruszenie pod-
stawowej dyrektywy interpretacyjnej przepisów ograniczających korzystanie z nieruchomości; − art. 6 
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przez naruszenie zasady doboru środków działania współ-
miernego do celu przy nadmiernym nienaruszaniu uprawnień przysługujących obywatelowi. W uzasad-
nieniu skarżący wywodził, powołując się obszernie na doktrynę oraz orzecznictwo Sądu Najwyższego  
i sądów administracyjnych, że posiada legitymację procesową określoną w art. 101 ust. 1 ustawy o sa-
morządzie gminnym, gdyż zaskarżone zapisy ograniczają jego konstytucyjną i ustawową swobodę ko-
rzystania i dysponowania należącą do niego nieruchomością. Skarżący wskazał, że samorząd terytorial-
ny uczestnicząc w sprawowaniu władzy publicznej wykonuje przysługującą mu istotną część zadań pu-
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blicznych we własnym imieniu i na własną odpowiedzialność, a samodzielność jednostek samorządu 
terytorialnego podlega ochronie sądowej. W ramach owej samodzielności organom stanowiącym jed-
nostek samorządu terytorialnego służy prawo podejmowania na podstawie przepisów i w ich granicach 
działań podlegających ochronie sądowej. W granicach samodzielności gminy znajduje się, między in-
nymi, zadanie własne − kształtowanie i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy w tym przez 
uchwalanie studium i miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 1 ustawy 
 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) w których ustala się przeznaczenie terenu, rozmiesz-
czenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów oraz warunków zagospodarowania terenu 
(art. 4 ust. 1 przywołanego aktu). Plan miejscowy wraz z innymi kształtuje sposób wykonywania własno-
ści, co daje organom gminy bardzo silne narzędzie ingerowania w prawa podmiotowe. Jednak zdaniem 
skarżącego, organy gminy nie mają całkowitej swobody w tym kształtowaniu, gdyż plan ma być zgodny 
ze studium (art. 20 ust. 1),w którym uwzględnia się, między innymi, stan środowiska – w tym stan rolnej 
przestrzeni produkcyjne oraz stan systemu komunikacji (art. 10 ust.1). Zgodnie zaś z obwiązującym Stu-
dium uwarunkowań i zagospodarowania przestrzennego Wrocławia (uchwała nr LIV/3249/06 z dnia  
6 lipca 2006 r.) osiedle Wojszyce ma charakter rolniczy, w którym prowadzona jest działalność rolnicza  
i „znajdują się liczne gospodarstwa rolne i ogrodnicze” a ich właściciele „korzystają ze środków (Unii 
Europejskiej) pochodzących na poprawę jakości oraz zwiększenie produkcji rolniczej”. W Studium do-
strzeżono też, że ze względu na wspólną unijną politykę rolną oraz system dopłat, proces przekształceń 
prywatnych terenów rolnych w tereny zabudowy ulegnie zahamowaniu. Przyjęto zatem zasadę stoso-
wania rozwiązań zmierzających do minimalizacji konfliktów jakie wywołuje rolnictwo z działalnością 
miejską. Skarżący podkreślił, że miał prawo oczekiwać, iż powyższe ustalenia Studium zostaną zacho-
wane i respektowane a przy tworzeniu planu podejmowane będą racjonalne działania. Tymczasem pod-
jęto ustalenia ignorujące te założenia. Zignorowano również – podjęte przez właścicieli – próby rozwią-
zania tego konfliktu, co wyraża się w tym, że organy nie podały żadnej przyczyny nieuwzględnienia 
uwag jak też nieuwzględnienia wezwania do usunięcia naruszenia prawa. Z tego względu odwołując się 
do orzecznictwa – zwłaszcza do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia  
7 września 2006 r. (II SA/Wr 604/05) skarżący dowodził, że w zaistniałej sytuacji, wobec niemożności 
wprowadzenia do projektu jakichkolwiek zmian, gwarantowany ustawowo tryb rozwiązywania konflik-
tów nie zdał swojej roli, gdyż udział czynnika społecznego na etapie uchwalania planu był tylko pozorny. 
Doszło zatem ex definitione do oczywistego naruszenia interesu prawnego skarżącego opartego na 
przepisach prawa materialnego, przez działania organu władzy publicznej mają-ce, co prawda swoją 
podstawę w przepisie prawa, który jednak nakazuje unikać sprzeczności z obowiązującym porządkiem 
prawnym. Zdaniem skarżącego zaskarżone postanowienia uchwały ograniczają konstytucyjne chronione 
prawo własności, które może być ograniczone tylko przez ustawy. Zatem ograniczenie jego prawa na-
stępuje w formie niedozwolonej – uchwała rady nie jest aktem którym można ograniczać prawa podmio-
towe. Uchwała tego typu powinna podejmować tematykę o społecznej użyteczności, jednakże z zacho-
waniem podstawowych norm innych aktów prawnych – zwłaszcza ustawy zasadniczej. Zaskarżone prze-
pisy naruszają też konstytucyjne prawo do prowadzenia działalności gospodarczej (art. 22 Konstytucji) 
ponieważ większa część nieruchomości skarżącego wykorzystywana jest do prowadzenia działalności 
gospodarczej. Skarżący podkreślił, że wielokrotnie zwracano uwagę na istotne uchybienia planu  
tj. zbędne projektowanie drogi 2KD-D/3 na przebiegu od skrzyżowania z ul. Gerberową do nowo projek-
towanej ulicy 2KD-D/2, gdyż nieruchomości położone między tymi ulicami mają wystarczające rozwiąza-
nie komunikacyjne z ul. Stefana Grota-Roweckiego oraz z ul. Storczykowej a problem dojazdów do nie-
których wydzielanych nieruchomości rozwiązywany był w drodze umów cywilnych. W konsekwencji 
zbędne też jest projektowanie dróg 4KDW/1 i 6 KDW-P, gdyż teren zabudowy wielorodzinnej 2 MW/1-3 
ma obsługę z innej strony. Prowadzenie drogi 2KD-D/3 pozbawi skarżącego prawa własności działki jak 
też znacznie pogorszy warunki użytkowania pozostałych gruntów rolniczych oraz warunki bezpieczeń-
stwa i zdrowia mieszkańców. W ocenie strony parametry tej drogi i jej przebieg zostały też zaprojekto-
wane nieracjonalnie, ponieważ można było przy tym uwzględnić obecne granice nieruchomości, co mi-
nimalizowałoby skutki utraty własności części nieruchomości. W obecnym kształcie planu część działek 
staje się bezużyteczna – nie można bowiem prowadzić działalności rolnej na nieruchomościach przecię-
tych drogą a wręcz niemożliwe lub bezprzedmiotowe staje się realizowanie inwestycji na podstawie 
ostatecznych decyzji. W skardze zwrócono również uwagę na postanowienia art. 1 Europejskiej Kon-
wencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, podkreślając, że zawarte w nim postano-
wienie powinno stanowić dla organów podstawową dyrektywę interpretacyjną przepisów ograniczają-
cych korzystanie przez skarżącego z jego nieruchomości. Podniesiono również, że uchwała rażąco ogra-
niczyła uprawnienia obywateli zamieszkałych na terenach objętych jej regulacją a jednocześnie niewy-
łącznych spod jej obowiązywania czym naruszyła zasadę równości obywateli wobec prawa i organów 
władzy. Wszelkie działania organów powinny być współmierne do obranego celu w szczególności nie 
mogą znacząco ograniczać uprawnień. Zdaniem skarżącego działania organów są sprzeczne z zasadami 
Kodeksu Dobrej Administracji i naruszają powszechnie uznawane w Unii Europejskiej standardy działa-
nia administracji publicznej. W odpowiedzi na skargę Rada Miejska Wrocławia wniosła o jej oddalenie. 
Odnosząc się do zarzutów skargi w pierwszym rzędzie wskazano, że bezzasadny jest zarzut, że plan nie 
respektuje postanowień Studium, jak też pozbawia mieszkańców możliwości prowadzenia działalności 
rolniczej, sadowniczej i ogrodniczej. Wskazano, że obszar objęty planem poło-żony jest w obowiązują-
cym Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzenno Wrocławia przyjętym uchwałą 
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z dnia 6 lipca 2006 r., w zespole urbanistycznym mieszkaniowym jednorodzinnym Ołtaszyn – Wojszyce. 
Dla tego obszaru ustalenia Studium jako dominującą klasę przeznaczenia terenu wskazują zabudowę 
mieszkaniową jednorodzinną, co w pełni zostało uwzględnione w ustaleniach planu. W odniesieniu do 
klasy przeznaczenia terenu „zieleń i rolnictwo” ustalenia Studium jednoznacznie narzucają ograniczenia 
w przeznaczeniu w planach terenów na cele związane z gospodarką rolną, poprzez zapis „dopuszcza się 
zieleń i rolnictwo na obszarach przez nie dotychczas zajmowanych, z zastrzeżeniem, że nie dopuszcza się 
obiektów chowu i hodowli”. Te ograniczenia zostały również ujęte w zaskarżonym planie, czego wyra-
zem jest niedopuszczenie upraw polowych i sadów, upraw szklarniowych oraz chowu i hodowli zwie-
rząt. Działalność gospodarcza obecnie prowadzona w istniejących obiektach związanych z produkcją 
rolną nie jest ograniczona ustaleniami planu, ze względu na brzmienie art. 35 ustawy o planowaniu  
i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z którym, tereny których przeznaczenie plan miejscowy 
zmienia, mogą być wykorzystywane w sposób dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie 
z tym planem chyba, że w planie ustalono inny sposób ich tymczasowego zagospodarowania. Omawia-
ny plan nie ustala innego tymczasowego sposobu zagospodarowania terenów, co jest realizacją przywo-
łanego już ustalenia Studium. Zauważono również, że zgodność planu ze Studium wynika z załącznika  
nr 2 do planu, a cały plan poddany był kontroli nadzorczej wojewody, który nie stwierdził niezgodności  
z prawem i akt opublikował. Zdaniem Rady nie został więc naruszony art. 20 ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Strona przeciwna podkreśliła ponadto, że na etapie uchwalania planu 
na obszarze nim objętym ujawniły się konflikty i sprzeczne interesy różnych grup mieszkańców. Dowo-
dem na to jest różnorodność wniosków i uwag jakie wpłynęły do Urzędu Miejskiego Wrocławia w trak-
cie procedury sporządzania planu. Wielokrotnie występowano z wnioskami o ustalenia warunków zabu-
dowy dla budynków mieszkalnych na działkach gdzie prowadzona była dotychczas działalność rolnicza, 
głównie, przy terenach gdzie przebiega ulica 2KD-D/3. Większość wniosków uwzględniono a nawet wy-
dano pozwolenia na budowę. Jednocześnie analiza konieczności rozbudowy układu dróg publicznych 
zapewniających obsługę komunikacyjną akty-wizowanych terenów wykazała, że poszerzenie istniejących 
ulic jest niewystarczające dla prawidłowego funkcjonowania tego obszaru w świetle zwiększonej aktyw-
ności inwestycyjnej, szczególnie w zakresie dojazdu do poszczególnych nieruchomości. Stąd decyzja 
zaprojektowania nowej drogi celem zapewniania dojazdu do powstających nowych domów mieszkal-
nych oraz zapewnienia im również odpowiedniego dostępu do infrastruktury. Istniejące obecnie szcząt-
kowe drogi w środkowej części planu nie spełniają przewidzianych prawem wymagań technicznych –  
w szczególności co do wymaganej szerokości w liniach rozgraniczających – a ponadto obsługują w tej 
chwili niewielką ilość domów. Ze względów funkcjonalnych oraz ładu przestrzennego niedopuszczalne 
jest aby nowo powstające tereny inwestycyjne opierały się wyłącznie na układzie istniejących nienorma-
tywnych dróg. Nowe drogi mają również zapewnić nowym inwestycjom dostęp do sieci, a obecny stan 
to uniemożliwia. Zdaniem strony przeciwnej wobec zaistniałego konfliktu interesów mieszkańców, przy-
jęte w planie rozwiązanie jest optymalne i mieści się w granicach obowiązującego prawa. Gmina nie 
zgodziła się również z zarzutem pozornego tylko udziału społeczeństwa w procesie planistycznym, gdyż 
do projektu planu wpłynęły uwagi, które zostały uwzględnione i w związku z nimi ustalenia planu zostały 
zmodyfikowane. Natomiast część uwag złożonych przez osoby zainteresowane intensywnym rozwojem 
zostało odrzuconych, dla ochrony interesu drugiej strony. Odnosząc się do kolejnych zarzutów dotyczą-
cych głównie ograniczenia prawa własności i przywołanych w tym względzie przez stronę przepisów 
Konstytucji, ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wskazano, że prawo własności 
jest prawem względnie pełnym nie jest jednak prawem nieograniczonym. Ograniczenia z tego planu 
wynikają z całokształtu porządku prawnego. Co do naruszenia art. 1 protokołu nr 1 Konwencji o ochronie 
praw człowieka i podstawowych wolności wskazano, że w niniejszej sprawie pozbawienie własności 
nastąpi w interesie publicznym a ograniczenie w korzystaniu z rzeczy wynika z art. 6 oraz art. 15 ust. 2 
pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdaniem strony przeciwnej nie został 
też naruszony art. 2 Konstytucji, gdyż procedura sporządzenia i uchwalenia planu została przeprowa-
dzona zgodnie z przepisami. Udział społeczeństwa w procedurze sporządzania planu został zapewniony 
a skarżącemu udzielano wszelkich informacji publicznych o jakie wnosił. Nieuzasadniony jest również 
zarzut naruszenia art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji oraz art. 6 ust. 1 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdaniem strony przeciwnej przedstawione już argumenty 
dowodzą, że przyjęte działania były współmierne do obranego celu jakim było zaprojektowanie drogi 
publicznej której zadaniem jest poprawa obsługi komunikacyjnej i zapewnienie korytarza dla sieci infra-
struktury technicznej a także zintegrowanie przestrzenne zabudowy w jednorodny i kompletny układ 
urbanistyczny. Nowy układ dróg oraz jednoznaczne określenie przeznaczenia terenu prowadzi niewąt-
pliwie do uporządkowania przestrzeni i zapewnienia ładu przestrzennego. Nadto podkreślono, że zarzu-
cane w skardze naruszenie interesu indywidualnego jest niezasadne, gdyż skarżący wnosi o stwierdze-
nie nieważności miejscowego planu w części nie wpływającej na Jego własność. Wskazano przy tym, że 
wykazywanie rolniczego charakteru obszaru objętego planem i woli pozostawienia takiego charakteru 
tego obszaru stoi w sprzeczności z działaniami podejmowanymi przez skarżącego, gdyż strona w trakcie 
trwania procedury sporządzania planu złożyła uwagę, w której załączono projekt zagospodarowania 
działek budynkami mieszkalnymi zawierającymi do 8 mieszkań oraz zabudową usługową Wojewódzki 
Sąd Administracyjny zważył, co następuje. Zgodnie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. 
– Prawo o ustroju sądów administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) sądy administracyjne sprawują 
wymiar sprawiedliwości przez kontrolę działalności administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporów 
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kompetencyjnych o właściwość między tymi organami a organami administracji rządowej. Kontrola ta 
sprawowana jest pod względem zgodności z prawem, jeżeli ustawy nie stanowią inaczej (art. 1 § 2 
przywołanego aktu). W myśl art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, z póŝn. zm.) – zwanej dalej u.p.p.s.a. − zakres kon-
troli administracji publicznej obejmuje również orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego 
organów jednostek samorządu terytorialnego i terenowych organów administracji rządowej (pkt 5) oraz 
akty organów jednostek samorządu terytorialnego i ich związków, inne niż określone w pkt 5, podejmo-
wane w sprawach z zakresu administracji publicznej – w tym także na uchwały dotyczące nieruchomości 
publicznych. Skarga wniesiona w niniejszej sprawie dotyczy uchwały w sprawie miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego – a więc objęta jest zakresem pkt 5 § 2 art. 3 u.p.p.s.a. Dla rozstrzy-
gnięcia sprawy istotne jest, że skarga kwestionująca legalność wskazanej wyżej uchwały Rady Miejskiej 
Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. złożona została na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.  
o samorządzie gminnymi (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z póŝn. zm.) − zwanej w dalszej części wy-
wodów u.s.g. Stosownie do treści ww. przepisu, skargę na uchwałę lub zarządzenie podjęte przez organ 
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, może – po bezskutecznym wezwaniu do usunięcia 
naruszenia prawa – wnieść każdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone. Według 
przywołanej normy, przesłanki skutecznego wniesienia skargi są zatem uwarunkowane następującymi 
okolicznościami: po pierwsze – zaskarżony akt musi dotyczyć sfery administracji publicznej, po drugie – 
akt musi nie tylko dotyczyć interesu prawnego, ale również naruszać interes prawny lub uprawnienie 
skarżącego, po trzecie − skarga musi być poprzedzona wezwaniem do usunięcia naruszenia interesu 
prawnego. W pierwszym rzędzie obowiązkiem Sądu było zatem zbadanie, czy wniesiona skarga spełnia 
ww. wymogi formalne i czy podlega rozpoznaniu przez sąd administracyjny. Nie budzi wątpliwości, że 
sprawa w której zaskarżona uchwała została podjęta – uchwalenie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego – zaliczana jest do spraw z zakresu administracji publicznej i stanowisko to nie wy-
maga dłuższych wywodów dla jego potwierdzenia. Przypomnieć tylko można, że zgodnie z orzecznic-
twem Sądu Najwyższego „pojęcie: sprawa z zakresu administracji publicznej ma charakter materialno- 
-prawny i obejmuje sprawy należące do właściwości organów gminy, rozstrzygane w drodze uchwały. 
Istotnym kryterium uznania uchwały organu gminy za uchwałę podjętą w sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej jest przynależność norm prawnych stanowiących podstawę jej wydania do norm pra-
wa administracyjnego (publicznego) i wynikający z tej normy charakter przedmiotu regulacji w drodze 
uchwały” (postanowienie z dnia 26 paŝdziernika 1996 r. III ARN 45/96, OSNAPiUS 1997, Nr 8, poz. 125). 
Bezsprzecznie więc akt organu stanowiącego gminy uchwalający miejscowy planu zagospodarowania 
przestrzennego należy do uchwał które mogą być przedmiotem skargi na podstawie art. 101 ust. 1 usta-
wy o samorządzie gminnym. Z akt sprawy wynika, że spełniony został również warunek uprzedniego 
wezwania do usunięcia naruszenia interesu prawnego. Strona skarżąca w piśmie z dnia 24 września 
2008 r. skierowanym do Rady Miejskiej Wrocławia powołując się wprost na przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. 
wezwała do usunięcia naruszenia interesu prawnego przez § 11, § 15 ust. 2 i ust. 3 , § 23 uchwały w po-
staci naruszenia prawa własności oraz prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości, zgodnie  
z ich dotychczasowym przeznaczeniem. W odpowiedzi Rada Miejska Wrocławia uchwałą z dnia 16 paŝ-
dziernika 2008 r. nr XXV/928/08 nie uwzględniła niniejszego wezwania. Zdaniem Sądu w niniejszej spra-
wie spełniona została również przesłanka naruszenia interesu prawnego skarżącego. Z przepisu art. 101 
ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, skarżącym może być bowiem wyłącznie podmiot, którego inte-
res prawny lub uprawnienie zostały naruszone zaskarżoną uchwałą (lub zarządzeniem). W przeciwień-
stwie do postępowania administracyjnego w którym legitymację procesową wiąże się jedynie z faktem 
posiadania interesu prawnego, w postępowaniu na podstawie art. 101 u.s.g. nie wystarczy posiadanie 
interesu prawnego ale musi wystąpić przesłanka naruszenia tego interesu (por. NSA w wyroku z dnia  
3 września 2004 r., OSK 476/04, ONSAiWSA 2005/1/2). Analizując kwestię legitymacji procesowej 
uprawniającej do wniesienia skargi na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. wypada zauważyć, że w orzecznic-
twie i doktrynie zgodnie przyjmuje się, że interes prawny, do którego nawiązuje omawiany przepis, musi 
wynikać z normy prawa materialnego kształtującego sytuację prawną wnoszącego skargę. Interes praw-
ny jest kategorią materialno-prawną, obejmującą uprawnienia i obowiązki oparte na prawie. O jego ist-
nieniu decyduje przepis prawa materialnego dający prawo wydania rozstrzygnięcia w konkretnej spra-
wie. Tak rozumiany interes prawny musi być własny – o charakterze osobistym − skonkretyzowany  
i realny. Musi też być bezpośredni, co wyraża się w tym, że odnosi się wprost do podmiotu kwestionują-
cego akt prawny i dotyczy jego bezpośrednio. Od interesu prawnego należy zatem odróżnić interes fak-
tyczny, który występuje wówczas, gdy określony podmiot jest wprawdzie bez-pośrednio zainteresowany 
sposobem uregulowania danej kwestii, jednakże poprzez dane uregulowanie nie dochodzi do narusze-
nia wskazanej normy. Do wniesienia skargi na podstawie art. 101 ust. 1 przywołanej wyżej ustawy, nie 
legitymuje też jedynie zagrożenie naruszenia interesu prawnego, dlatego w skardze należy wykazać  
w jaki sposób doszło do naruszenia prawem chronionego interesu lub uprawnienia podmiotu wnoszą-
cego skargę. Innymi słowy dla skuteczności skargi konieczne jest wykazanie naruszenia przez organ 
gminy konkretnego przepisu prawa materialnego, wpływającego już w tym momencie negatywnie na 
sytuację prawną skarżącego. W judykaturze powszechnie zaakceptowane zostało stanowisko Sądu Naj-
wyższego, według którego „wnoszący skargę w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.  
o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z póŝn. zm.) musi wykazać, że w konkret-
nym wypadku istnieje związek pomiędzy jego prawnie gwarantowaną (a nie wyłącznie faktyczną) sytu-
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acją, a zaskarżoną przezeń uchwałą, polegający na tym, że uchwała narusza (czyli pozbawia lub ograni-
cza) właśnie jego interes prawny lub uprawnienie albo jako indywidualnego podmiotu, albo jako członka 
wspólnoty samorządowej” (tak w wyroku z dnia 7 marca 2003 r., III RN 2/02, OSNP 2004/7/114). W tym 
samym orzeczeniu podkreślono, że „przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym nie daje 
podstawy w korzystaniu przez każdego z prawa wniesienia skargi w interesie publicznym”. Należy zatem 
zgodzić się ze stanowiskiem, że ponieważ skarga złożona w trybie omawianego przepisu nie ma charak-
teru actio popularis, zatem do jej wniesienia nie legitymuje ani sprzeczność z prawem zaskarżonej 
uchwały, ani też stan zagrożenia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia (por. wyrok NSA z dnia 
1 marca 2005 r., OSK 1437/2005, Wokanda Nr 7-8, str. 69). Również Trybunał Konstytucyjny w wyroku  
z dnia 16 września 2008 r. (sygn. akt SK 76/06) wywiódł, że omawiana skarga nie ma charakteru actio 
populis, a podstawą jej jest niezgodność uchwały z prawem i równoczesne naruszenie przez nią kon-
kretnie rozumianych interesów lub uprawnień konkretnego obywatela, który jest mieszkańcem danej 
gminy lub jest z tą gminą związany prawnie (np. właściciel nieruchomości na terenie gminy) a narusze-
nie to musi wynikać z właściwej regulacji materialno-prawnej. O powodzeniu skargi wniesionej na pod-
stawie art. 101 u.s.g. przesądza zatem wykazanie naruszenia przez organ gminy konkretnego przepisu 
prawa materialnego, wpływającego negatywnie na sytuację prawną skarżącego. Za-skarżeniu w tym 
trybie podlega uchwała nie tylko niezgodna z prawem ale i jednocześnie godząca w sferę prawną skar-
żącego – wywołująca dla niego negatywne konsekwencje prawne np. zniesienie, ograniczenie czy też 
uniemożliwienie realizacji jego interesu prawnego lub uprawnienia. W niniejszej sprawie skarżący po-
siada interes prawny, gdyż jest właścicielem nieruchomości oznaczonej jako działki nr 93 i 94 położonej 
na obszarze objętym ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południo-
wo – zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu, uchwalonym zaskarżoną uchwałą Rady Miejskiej Wro-
cławia z dnia 10 lipca 2008 r. Naruszenie swojego interesu prawnego przede wszystkim upatruje w tym, 
że ustalenia planu przewidują dla części jego nieruchomości jako funkcję podstawową − cel publiczny 
ulicę, (symbol w planie 2KD-D/2), co prowadzić będzie do pozbawienia go własności tej części nieru-
chomości i powodują naruszenie prawa skarżącego do swobodnego korzystania z nieruchomości zgod-
nie z jej dotychczasowym przeznaczeniem, uchwalonym uchwałą nr XXXI/949/01 Rady Miejskiej Wro-
cławia z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla terenu w rejonie ul. Parafialnej we Wrocławiu (Dz. U. rz. Woj. Doln. Nr 48, poz. 500). Pod-
noszone przez skarżącego zarzuty wskazujące na pozbawienie go ustaleniami planu prawa własności 
części nieruchomości i ograniczenia prawa korzystania z w/w działek, dowodzą, że interes prawny skar-
żącego został naruszony. Niewątpliwie bowiem każda regulacja zawarta w planie miejscowym, prowa-
dząca do pozbawienia lub ograniczenia możliwości korzystania z nieruchomości (nawet w przyszłości), 
której właściciel musi się wbrew własnej woli podporządkować, prowadzi do naruszenia uprawnień wła-
ścicielskich określonych w art. 140 k.c. (por. wyrok z dnia 6 czerwca 2007 r. II SA/Wr 66/07, Dz. Urz. Dolno 
2007/286/3582). Natomiast przeznaczenie nieruchomości lub jej części na realizację celu publicznego – 
ulicy (drogi gminnej) stanowi ingerencję w prawo własności prowadzącą do całkowitego pozbawienia 
tego prawa. W konsekwencji należało przyjąć, że w niniejszej sprawie spełniona została przesłanka naru-
szenia interesu prawnego, co przy spełnieniu pozostałych przesłanek art. 101 ust. 1 u.s.g., otworzyło 
drogę do kontroli legalności przez Sąd zaskarżonej uchwały. Jak już zauważono obowiązek uwzględnie-
nia skargi na uchwałę zaskarżoną na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. powstaje wówczas, gdy naruszenie 
interesu prawnego lub uprawnienia skarżącego jest związane z jednoczesnym naruszeniem obiektywne-
go porządku prawnego a więc, gdy wraz z naruszeniem interesu prawnego dojdzie do naruszenia norm 
prawa materialnego lub procesowego (por. wyrok NSA z dnia 3 września 2004 r., OSK 476/04, ONSAiW-
SA 2005/1/2). Przystępując do oceny powyższej kwestii wskazać należy, że zgodnie z art. 134 § 1 u.p.p.s.a 
Sąd rozstrzyga w granicach danej sprawy nie będąc jednak związanym zarzutami i wnioskami skargi 
oraz powołaną podstawą prawną. Kierując się powyższą zasadą Sąd stwierdził nieważność zaskarżonej 
uchwały w części wyżej opisanej − ze względu na istotne naruszenie przepisów określających tryb 
/procedurę/ uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Mając na uwadze naru-
szenie indywidualnego interesu skarżącego Sąd stwierdził nieważność zaskarżonego aktu w zakresie  
w jakim jego zapisy odnoszą się do nieruchomości stanowiących własność skarżącego. Przedmiotem 
oceny Sądu jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony na podstawie przepisów 
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, 
z póŝn. zm.). Niewątpliwie z mocy przywołanych przepisów gminie przysługuje władztwo planistyczne 
dające jej możliwość samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu, w ramach 
którego ustala przeznaczenie terenu i zasad zagospodarowania terenu położonego na obszarze gminy. 
Według art. 14 ust. 8 przywołanej ustawy, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi 
akt prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego zgodnie z postanowieniami Konstytucji stanowią ŝró-
dła prawa powszechnie obowiązującego na obszarze działania organów które je ustanowiły. Miejscowy 
plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego ma więc moc wiążącą jak każdy 
inny akt normatywny a skutki prawne jego uchwalenia są znaczące zarówno dla gminy jak też dla wła-
ścicieli nieruchomości i inwestorów. W doktrynie i orzecznictwie zgodnie podkreśla się, że samodziel-
ność planistyczna gminy nie oznacza niczym nie skrępowanej władzy gminy w tym zakresie. W demo-
kratycznym państwie prawa działania władzy publicznej doznają ograniczeń przewidzianych prawem. 
Przede wszystkim wskazać należy na art. 7 Konstytucji RP zgodnie z którym organy władzy publicznej 
działają na podstawie i w granicach prawa. Przekroczenie tych granic stanowi istotne naruszenie prawa. 



Dziennik Urzędowy 

Województwa Dolnośląskiego Nr 247 – 24969 – Poz. 4166 
 

W przypadku uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego swoboda organu sta-
nowiącego gminy ograniczona jest podwójnie. Z jednej strony plan jako ŝródło prawa powszechnie 
obowiązującego na danym terenie uchwalany jest w wyniku sformalizowanej procedury określonej 
szczegółowo w ustawie, z drugiej treść planu powinna odpowiadać wymogom określonym w przepisach 
prawa materialnego (por. wyrok z dnia 7 września 2006 r. II SA/Wr 604/05). Mając powyższe na uwadze 
stwierdzić należy, że sądowa kontrola legalności uchwały ustalającej miejscowy plan zagospodarowania 
przestrzennego powinna obejmować nie tylko treść planu, ale również prawidłowość procedury plani-
stycznej. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym – podobnie jak wcześniejsza regula-
cja – podtrzymała sformalizowany tryb sporządzania i uchwalania planu miejscowego. W art. 17 ustawy 
szczegółowo określono przebieg procesu sporządzania projektu planu miejscowego i ustanawiania tego 
planu, wskazano właściwość organów w tym procesie, uczestników postępowania i ich uprawnienia 
oraz ustalono terminy wykonywania przewidzianych czynności. Poprzez likwidację instytucji zarzutów 
(przewidzianych w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym) ustawodawca zrezygnował z kontroli 
sądowej na etapie sporządzania planu, dążąc tym samym do jej uproszczenia. Zważyć należy, że likwidu-
jąc instytucję zarzutów i sprzeciwu ustawodawca jednocześnie wprowadził w to miejsce uwagi do pro-
jektu planu (art. 18 ustawy) – podtrzymując tym samym udział czynnika społecznego w procedurze spo-
rządzania planu i stwarzając jedną z możliwości wpływania przez niego na treść planu. Uwagi o których 
mowa w art. 18 ust. 1 ustawy dotyczyć mogą wyłącznie projektu planu w postaci w jakiej wyłożony zo-
stał do publicznego wglądu. Złożone uwagi w pierwszym rzędzie obowiązany jest rozpatrzyć organ spo-
rządzający projekt planu – wójt, burmistrz, prezydent (art. 17 pkt 12 ustawy). W przypadku uwzględnie-
nia uwag wskazany organ wprowadza zmiany do projektu planu miejscowego wynikające z rozpatrzenia 
tych uwag, a następnie w niezbędnym zakresie ponawia uzgodnienia. Uwzględnienie uwag na tym eta-
pie może też spowodować ponowienie w niezbędnym zakresie procedury planistycznej. Natomiast 
uwagi nieuwzględnione wójt, burmistrz, prezydent przedstawia radze gminy wraz z projektem planu 
miejscowego (art. 17 pkt 14 ustawy). Zgodnie z art. 20 ust. 1 omawianej ustawy, rada gminy uchwala 
plan miejscowy, po stwierdzeniu jego zgodności z ustaleniami studium, rozstrzygając jednocześnie  
o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji 
z zakresu infrastruktury technicznej, które należą do zadań własnych gminy, oraz zasadach ich finanso-
wania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Z przytoczonych przepisów wynika, że „uchwale-
nie planu zagospodarowania przestrzennego jest aktem złożonym proceduralnie, w toku którego rada 
gminy dokonuje kilku czynności o doniosłych skutkach prawnych. Czynności te wymagają pewnej chro-
nologii – możliwość dokonania jednej wynika z dokonania poprzedniej, jednakże ustawodawca uznał, że 
wszystkie składają się na jeden akt uchwalenia planu miejscowego” (Ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. Komentarz pod red. prof. Z. Niewiadomskiego, Warszawa C.H. Beck 2005,  
s. 188). Z treści cyt. wyżej art. 20 ust. 1 ustawy, wynika że jednym z elementów owej procedury wiążą-
cych radę przy uchwalaniu planu jest jednoczesne − wraz z uchwaleniem planu – rozstrzygnięcie o spo-
sobie rozpatrzenia uwag co do projektu planu. Rozstrzygnięcie w tym zakresie, wraz z częścią tekstową 
planu oraz częścią graficzną stanowi załącznik do uchwały (art. 20 ust. 1) Gramatyczna wykładania art. 20  
ust. 1 omawianej ustawy jednoznacznie wskazuje, że rozstrzygnięcie rady co do wniesionych uwag musi 
mieć charakter merytoryczny. Rada musi zatem ocenić zasadność wniesionej uwagi czego efektem bę-
dzie jej uwzględnienie lub odrzucenie (nieuwzględnienie). Rozstrzygając co do sposobu rozpatrzenia 
uwag − niezależnie od tego czy nastąpi to w jednym głosowaniu dotyczącym również planu, czy też w 
odrębnej uchwale, podjętej przed uchwałą w sprawie planu − rada musi opowiedzieć się, czy uwagi 
uwzględnia czy też nie. W rozpatrywanej sprawie – zdaniem Sądu – powyższy wymóg nie został speł-
niony. Z § 3 pkt 3 uchwały wynika bowiem, że rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu 
planu stanowi załącznik nr 3 do uchwały. Załącznik ten zatytułowany został „Rozstrzygnięcie o sposobie 
rozpatrzenia uwag do projektu planu; Uwagi do projektu miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla południowo – zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu”. Co istotne, z treści przywoła-
nego załącznika nie wynika jednak − jakie jest stanowisko Rady Miejskiej Wrocławia odnośnie przedsta-
wionej jej listy nieuwzględnionych przez Prezydenta uwag złożonych do projektu miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego. W przywołanym załączniku stwierdzono „Do projektu miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu  
w trakcie wyłożenia projektu planu do publicznego wglądu oraz w ustawowym okresie od dnia zakoń-
czenia okresu wyłożenia, osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nie po-siadające osobo-
wości prawnej wniosły uwagi w 12 pismach. Uwagi zostały rozpatrzone zarządzeniem Prezydenta Wro-
cławia nr 3667/08 z dnia 18 czerwca 2008 r., w którym nie uwzględniono następujących uwag…”. W dal-
szej części załącznika wymieniono uwagi nieuwzględnione przez Prezydenta wskazując przez kogo i kie-
dy zostały wniesione oraz czego dotyczyły. W pkt 3 wymieniono uwagę Bogdana Staszczyńskiego wnie-
sioną przez Jego pełnomocnika, w której wyrażono niezadowolenie z przyjętych w planie rozwiązań pro-
jektowanych w tym sprzeciw w stosunku do lokalizacji nowej ulicy oznaczonej symbolem 2KD-D/2, rów-
nocześnie wnosząc o utrzymanie w mocy uchwały nr XXXI/949/01 Rady Miejskiej Wrocławia z dnia  
29 marca 2001 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla tere-
nu w rejonie ul. Parafialnej we Wrocławiu (Dz. U. rz. Woj. Doln. Nr 48, poz. 500). Zdaniem Sądu opisany 
wyżej załącznik nr 3 podjętej uchwały, pomimo, że zatytułowany został „Rozstrzygnięcie o sposobie roz-
patrzenia uwag do projektu planu” nie zawiera rozstrzygnięcia Rady w tym zakresie, a jedynie informuje 
(stwierdza) jakie było stanowisko Prezydenta Wrocławia odnośnie zgłoszonych uwag. Z treści tego za-
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łącznika nie wynika natomiast jakie jest merytoryczne stanowisko Rady odnośnie zgłoszonych uwag,  
tzn. czy Rada uwzględnia czy też nie, daną uwagę albo wszystkie wymienione w załączniku uwagi.  
Z nadesłanego na żądanie Sądu protokołu nr XXIII/08 sesji Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. 
również nie wynika, aby Rada Miejska podjęła odrębną uchwałę w przedmiocie rozstrzygnięcia co do 
sposobu nieuwzględnionych przez Prezydenta uwag wniesionych do projektu planu. W protokole tym 
brak jest także zapisu potwierdzającego aby przed głosowaniem nad projektem planu wraz z załączni-
kami odbyła się jakakolwiek dyskusja radnych. Powyższe oznacza zatem, że Rada Miejska Wrocławia 
głosowała nad uchwałą, która składała się z części tekstowej i graficznej planu oraz, między innymi,  
z załącznika nr 3 o przytoczonej wyżej treści. Załącznik ten jak wykazano nie zawiera zaś rozstrzygnięcia 
Rady co do zgłoszonych uwag a jedynie informację o sposobie rozpatrzenia uwag przez Prezydenta. 
Przedstawione wyżej okoliczności prowadzą do jednoznacznego wniosku, że Rada Miejska Wrocławia 
uchwaliła miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla południowo – zachodniej części Woj-
szyc we Wrocławiu, nie rozstrzygając w ogóle (ani w uchwale o uchwaleniu planu ani też w odrębnej 
uchwale, czy też w odrębnym głosowaniu) o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu. Takie dzia-
łanie – w ocenie Sądu − w istotnym stopniu narusza art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Podkreślić przy tym należy, że ustawodawca przewidział bowiem bezwzględnie 
wiążący organy gminy dwustopniowy tryb rozstrzygania w przedmiocie uwag wniesionych do projektu 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – najpierw przez organ sporządzający projekt 
planu (organ wykonawczy gminy) a następnie – w zakresie uwag nieuwzględnionych – przez organ sta-
nowiący gminy. W orzecznictwie wskazuje się, że „możliwość wniesienia uwag służy temu, aby ten, któ-
rego interes prawny lub uprawnienia zostaną naruszone przez ustalenia uchwalonego w przyszłości 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, mógł jeszcze w trakcie projektowania planu 
przedstawić do rozważenia swoje racje. Rację te winny zostać wzięte pod rozwagę. Przede wszystkim zaś 
rada gminy powinna rozważyć naruszenie interesu prawnego lub prawa osoby wnoszącej uwag, czyniąc 
to winna skonfrontować interes indywidualny z interesem przemawiającym za ustaleniami przyjętymi  
w projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i uwzględnić okoliczności, które  
w myśl art. 1 ust. 1 ustawy, w zagospodarowaniu przestrzennym się uwzględnia” (por. wyrok z dnia  
19 grudnia 2007 r. II SA/Gd 576/07, LEX nr 390849). Wobec powyższego, pominięcie (zaniechanie) przez 
Radę Miejską Wrocławia ustawowego obowiązku rozstrzygnięcia co do sposobu rozpatrzenia uwag 
wniesionych do projektu wyłożonego planu – w tym również uwag skarżącego – należy kwalifikować 
jako istotne naruszenie art. 20 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, pozbawiające 
podmiot wnoszący uwagi − prawa do dwukrotnej ich oceny. Rada wykonując swoje kompetencje winna 
jednoznacznie opowiedzieć się co do sposobu rozpatrzenia wniesionych uwag. Tymczasem przyjęcie  
w niniejszej sprawie uchwały wraz z załącznikiem o przedstawionej wyżej treści wskazuje, że Rada Miej-
ska Wrocławia nie głosowała w ogóle nad sposobem rozstrzygnięcia uwag. Brak rozstrzygnięcia Rady co 
do sposobu rozpatrzenia uwag stanowi istotne naruszenie art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym i w konsekwencji prowadzi do wadliwości uchwały w sprawie miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego. Wobec naruszenia obiektywnego porządku prawnego − pro-
cedury uchwalania planu (art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), Sąd 
stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały w zakresie w jakim jej postanowienia odnoszą się do nieru-
chomości skarżącego. Wobec stwierdzonego naruszenia procedury planistycznej przedwczesne byłoby 
w chwili obecnej rozpatrywanie przez Sąd zarzutów merytorycznych. Sąd w pozostałym zakresie skargę 
oddalił z tej przyczyny, że ustalenia planu w zakresie w jakim odnoszą się nieruchomości nie będących 
własnością skarżącego nie ograniczają (naruszają) Jego interesu prawnego. Mając na uwadze przedsta-
wione wyżej okoliczności faktyczne i prawne Wojewódzki Sąd Administracyjny działając na podstawie 
art. 147 § 1 u.p.p.s.a i art. 152 orzekł jak w pkt I i II sentencji wyroku. Orzeczenie zawarte w pkt III znajduje 
swoją podstawę w art. 151 u.p.p.s.a., zaś o kosztach postępowania orzeczono zgodnie z art. 200 
u.p.p.s.a. 
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WYROK NR SYGN. AKT II SA/WR 676/08 

 WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCŁAWIU 

 z dnia 12 listopada 2009 r. 

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-

zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 

w składzie następującym:  

    

Przewodniczący:  Sędzia NSA Halina Kremis  

Sędziowie:  Sędzia WSA Alicja Palus  

 Sędzia NSA Andrzej Wawrzyniak (spr.)  

Protokolant:  Patrycja Kikosicka-Jędrzejczak 

   

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 21 paŝdziernika 2009 r.  

sprawy ze skargi Barbary Zalewskiej-Muniak  

na uchwałę Rady Miejskiej we Wrocławiu 

z dnia 10 lipca 2008 r. nr XXIII/734/08 

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 

-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

   

I. stwierdza nieważność zaskarżonej uchwały w części tekstowej i graficznej dotyczącej ustaleń 

w odniesieniu do działek o numerach ewidencyjnych 34/1, 34/2, 34/3, 34/4 i 34/5, AM-10;  

II. orzeka, ze zaskarżona uchwała w części, w której stwierdzono jej nieważność nie podlega wykonaniu 

do czasu uprawomocnienia się wyroku; 

III. dalej idącą skargę oddala; 

IV. zasądza od Rady Miejskiej we Wrocławiu na rzecz skarżącej Barbary Zalewskiej-Muniak 557,00 (pięć-

set pięćdziesiąt siedem) złotych kosztów postępowania sądowego. 

UZASADNIENIE 

W dniu 5 paŝdziernika 2006 r. Rada Miejska Wrocławia podjęła uchwałę nr LVI/3341/06 w sprawie 
przystąpienia do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 
-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. Na jej podstawie wyłożono w siedzibie Biura Rozwoju Miasta 
projekt planu wraz z jego opisem. Skarżąca Barbara Zalewska-Muniak (wraz z innymi właścicielami nie-
ruchomości położonych na terenie objętym projektem) wniosła uwagi do tego projektu. W uwagach 
zarzucono w szczególności, iż projekt planu nieprawidłowo zagospodarowuje teren objęty planem, bo-
wiem dzieli w niekorzystny sposób nieruchomości, wymusza sprzedaż czy wywłaszczenie poszczegól-
nych nieruchomości na wytyczoną drogę, doprowadza do konieczności likwidacji gospodarstw ogrodni-
czych, ogranicza prawa dysponowania własnością, a ponadto planowana droga stanowić będzie uciąż-
liwość dla mieszkańców i przerwie jednolitość niektórych nieruchomości. Skarżąca podniosła, że w dniu 
14 marca 2007 r. otrzymała zezwolenie na budowę domu jednorodzinnego wraz z zapleczem gospodar-
czym i wiatą. Budowa domu została rozpoczęta, a planowana droga dzieli jej działkę na dwie nierucho-
mości i w ten sposób droga znajdzie się niemal przy nowo powstałym budynku. Barbara Zalewska-
Muniak podała, że z poprzednim właścicielem sąsiedniej nieruchomości wykonali „prywatną drogę – 
służebność drogi”, z której korzystają też inni właściciele sąsiednich budynków. Jest to prywatna droga, 
a plan zagospodarowania przeznacza ją na drogę wewnętrzną z rozszerzeniem łącznika do nieruchomo-
ści przy ul. Gałczyńskiego 5, a to powoduje zupełne oddzielenie nieruchomości skarżącej. Zarządzeniem 
Prezydenta Wrocławia z dnia 18 czerwca 2008 r. w sprawie rozpatrzenia uwag do opisanego projektu 
planu uwzględniono częściowo uwagi Marii Wasilewskiej, Zbigniewa Jacykowskiego, Stanisława Jacy-
kowskiego i Opus Polska sp. Z o. o., natomiast nie uwzględniono w całości pozostałych uwag, w tym 
uwag skarżącej Barbary Zalewskiej-Muniak. Na posiedzeniu dnia 10 lipca 2008 r. Rada Miejska Wrocła-
wia podjęła uchwałę nr XXIII/734/08 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. Po bezskutecznym wezwaniu do 
usunięcia naruszenia prawa w trybie art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(vide uchwała Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 16 paŝdziernika 2008 r. – nr XXV/927/08) Barbara Zalew-
ska-Muniak skierowała skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu zaskarżając 
uchwałę Rady Miejskiej Wrocławia nr XXIII/734/08 z dnia 10 lipca 2008 r. w sprawie uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wro-
cławiu. Skarga zarzuca naruszenie § 11, § 15 ust. 2 i 3 oraz § 23 uchwały w postaci naruszenia prawa 
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własności i prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości, której właścicielem jest skarżąca, zgod-
nie z dotychczasowym przeznaczeniem. Barbara Zalewska-Muniak wniosła o stwierdzenie nieważności  
§ 11, § 15 ust. 2 i 3 oraz § 23 zakwestionowanej uchwały z powodu naruszenia interesu prawnego skar-
żącej, a ponadto o zasądzenie na jej rzecz kosztów postępowania w sprawie. Zdaniem strony wskazane 
uchybienia winny skutkować stwierdzeniem nieważności wymienionych zapisów zaskarżonej uchwały. 
W opinii Barbary Zalewskiej-Muniak, uchwalenie przez Radę Miejską miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego z pominięciem wniosków skarżącej nastąpiło z naruszeniem prawa. Uchwała ra-
żąco ograniczyła uprawnienia obywateli zamieszkałych na terenach objętych regulacją zaskarżonej 
uchwały, a jednocześnie niewyłącznych spod jej obowiązywania, czym naruszyła zasady równości oby-
wateli wobec prawa i organów administracji publicznej i samorządowej. W szerokim uzasadnieniu skar-
żąca rozwinęła zarzuty zgłoszone uprzednio we wnioskach złożonych do projektu planu. Skarga, między 
innymi, podnosi, że uchwała narusza prawo własności skarżącej poprzez nadmierną i nieuzasadnioną 
ingerencję w przysługujące jej prawo. Skarżąca zarzuciła naruszenie art. 21 ust. 1 Konstytucji RP przez 
naruszenie prymatu własności prywatnej, ograniczanej jedynie ustawą; naruszenie art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji RP w związku z art. 140 kc przez naruszenie prawa własności skarżącej w zakresie, w jakim ograni-
czono swobodę strony dysponowania swoją nieruchomością i jej zagospodarowania; naruszenie art. 2 
Konstytucji polegające na pewności prawa i zaufania skarżącego do państwa i stanowionego przez nie 
prawa; naruszenie art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przez nie-
uwzględnienie w zaskarżanych przepisach uchwały prawa własności nieruchomości skarżącej; narusze-
nie art. 6 ust. 1 tej ustawy przez ukształtowanie w zaskarżonych przepisach uchwały wykonywania prawa 
własności nieruchomości skarżącej w sposób niezgodny z jej interesem indywidualnym; naruszenie  
art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przez wprowadzenie w zaskarżo-
nych przepisach uchwały postanowień niezgodnych z obowiązującym dla terenu Studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego Wrocławia przyjętym w uchwale nr LI/3249/06 Rady 
Miejskiej Wrocławia z dnia 6 lipca 2006 r.; naruszenie art. 1 Protokołu nr 1 do Konwencji o ochronie praw 
człowieka i podstawowych wolności z dnia 20 marca 1952 r. przez naruszenie podstawowej dyrektywy 
interpretacyjnej przepisów ograniczających korzystanie przez skarżącą z jej nieruchomości; naruszenie 
art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji naruszenie zasady doboru środków działania współ-
miernego do cel nadmiernym nienaruszaniu uprawnień przysługujących obywatelowi. Skarżąca wywo-
dziła, że wszelkie czynności organów administracji publicznej powinny być współ-mierne do obranego 
celu, a w szczególności nie ograniczać znacząco uprawnień (art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Admi-
nistracji). Działanie sprzeczne z zasadami Kodeksu jest naruszeniem przez Radę Miasta powszechnie 
uznawanych w Unii Europejskiej standardów działania administracji publicznej. W odpowiedzi na skargę 
Rada Miejska Wrocławia wniosła o jej oddalenie w całości, wywodząc, iż nieuzasadnione są zarzuty do-
tyczące uchwalenia planu z naruszeniem przytoczonych w skardze przepisów prawa materialnego. Rada 
podniosła, że ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego kształtują wraz z innymi 
przepisami sposób wykonywania prawa własności nieruchomości. Miejscowy plan zagospodarowania 
przestrzennego sporządzony w trybie ustalonym ustawą i respektującym powszechnie obowiązujące 
przepisy, z istoty swej może nieść ograniczenia w zakresie korzystania także z prawa własności, jednakże 
nie narusza konstytucyjnej ochrony własności. Zapisy planu z istoty swej muszą godzić sprzeczne inte-
resy podmiotów działających na terenie objętym tym planem, a w szczególności także zamierzenia wła-
ścicieli i użytkowników wieczystych działek objętych terenem planu. Nie jest prawdą, że na terenie obję-
tym planem nie będzie możliwości prowadzenia w dalszym ciągu działalności rolniczej, bo na przeszko-
dzie temu stoi treść art. 35 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nadto jednym z celów  
i ważnych elementów procesu planistycznego jest właściwe zaprojektowanie i zapewnienie prawidło-
wego układu komunikacyjnego, a analiza dotychczasowej sieci dróg w terenie wykazała, że dotychcza-
sowy układ komunikacyjny nie zaspokaja dostępu do dróg publicznych wszystkim działkom  
w granicach opracowania. Zdaniem strony przeciwnej, nowy układ dróg publicznych oraz jednoznaczne 
określenie przeznaczenia terenu prowadzi do uporządkowania przestrzeni i zapewnienia ładu prze-
strzennego, którego zaprzeczeniem jest chaotyczny rozwój zabudowy konfliktowych działań i jej obsługa 
poprzez indywidualnie prowadzone drogi wewnętrzne i ustanawiane służebności przejazdu. Organ 
stwierdził, że wykazywanie rolniczego charakteru obszaru objętego planem i woli pozostawienia takiego 
charakteru tego obszaru stoi w sprzeczności z działaniami podjętymi przez stronę skarżącą, gdyż strona 
w trakcie trwania procedury sporządzania planu otrzymała decyzję o pozwoleniu na budowę budynku 
mieszkalnego i rozpoczęła budowę na działce nr 34/2, która uprzednio była działką rolną. Wojewódzki 
Sąd Administracyjny zważył, co następuje: Skarga zasługuje na uwzględnienie, albowiem zaskarżona 
uchwała została wydana z naruszeniem prawa. Badając zgodność zaskarżonego aktu z prawem, Sąd nie 
jest przy tym związany zarzutami i wnioskami skargi, zgodnie z przepisem art. 134 § 1 ustawy z dnia  
30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, 
ze zm.), zwanej dalej p.p.s.a. Stosownie do art. 147 p.p.s.a., sąd uwzględniając skargę na uchwałę rady 
gminy, orzeka o nieważności tej uchwały albo stwierdza, że wydana została z naruszeniem prawa, jeżeli 
przepis szczególny wyłącza stwierdzenie jej nieważności. Zakaz orzekania o nieważności uchwały organu 
gminy po upływie roku od dnia jej podjęcia nie dotyczy aktów prawa miejscowego (art. 94 ust. 1 z dnia  
8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym – t.jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z póŝn. zm.).Zgodnie 
z art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) ŝródłami powszech-
nie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są na obszarze działania organów, które je ustano-
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wiły, akty prawa miejscowego. Będąc powszechnym ŝródłem prawa Rzeczypospolitej Polskiej akt prawa 
miejscowego jednostki samorządu terytorialnego ma w hierarchii ŝródeł prawa pozycję zależną od 
ustawy. Każdorazowo, w akcie rangi ustawy, musi być zawarte upoważnienie do działania w tej formie 
prawnej. Kształt kompetencji wyznacza w tym zakresie przede wszystkim art. 94. Konstytucji. Zgodnie  
z jego treścią stanowienie aktów prawa miejscowego przez organy samorządu terytorialnego jest do-
puszczalne na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawie. Powołane unormowanie 
wskazuje, że kryterium oceny legalności zaskarżonej uchwały określa wola ustawodawcy wyrażona  
w konkretnym upoważnieniu ustawowym. Przedmiotem zaskarżenia w niniejszej sprawie jest uchwała 
Rady Miejskiej Wrocławia nr XXIII/734/08 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. Oceniając skargę w pierw-
szym rzędzie należało ocenić legitymację skarżącej do jej wniesienia. Zaskarżony plan zagospodarowa-
nia przestrzennego został uchwalony w trybie przepisów ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, z póŝn. zm.). Zgodnie z przywołaną ustawą 
uchwała w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego może być skarżona do sądu 
administracyjnego po wyczerpaniu trybu z art. 101 ustawy o samorządzie gminnym. Stosownie do tego 
przepisu każdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone uchwałą podjętą przez organ 
gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, może − po bezskutecznym wezwaniu do usunięcia 
naruszenia - zaskarżyć uchwałę do sądu administracyjnego. W przeciwieństwie do legitymacji w postę-
powaniu administracyjnym (wedle KPA), w którym stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub 
uprawnienia dotyczy postępowanie, uprawnionym do wniesienia skargi z art. 101 ustawy o samorządzie 
gminnym może być jedynie podmiot, którego interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone. Naru-
szenie interesu prawnego lub uprawnienia jest zatem przesłanką niezbędną do wniesienia skargi do 
sądu administracyjnego, a następnie obliguje Sąd do merytorycznej oceny zakwestionowanej skargą 
uchwały, podjętej w zakresie administracji publicznej. Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia 
ma miejsce wtedy, gdy jest to wynikiem naruszenia obiektywnego porządku prawnego. W rozpoznawa-
nej sprawie skarżąca wykazała legitymację do wniesienia skargi w trybie art. 101 ustawy o samorządzie 
gminnym, gdyż przysługuje jej prawo własności działek na terenie objętym uchwalonym planem zago-
spodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. Dokonując 
oceny legalności kontrolowanej uchwały Sąd bada nie tylko samą treść planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz załączników do uchwały, lecz także prawidłowe wyczerpanie procedury sporządzenia  
i uchwalenia planu. Stosownie do art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
uchwała w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest nieważna w przy-
padku naruszenia zasad sporządzenia planu, bądŝ istotnego naruszenia trybu jego sporządzania, bądŝ 
naruszenia właściwości organów w tym zakresie. Procedura uchwalenia planu jest to szereg kolejno 
podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy. Wedle art. 18 ust. 1 ustawy 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym − uwagi do projektu planu miejscowego może wnieść 
każdy, kto kwestionuje ustalenia przyjęte w projekcie planu, wyłożonym do publicznego wglądu, o któ-
rym mowa w art. 17 pkt 10. Wprowadzenie instytucji uwag do projektu planu ma na celu uwzględnienie 
udziału podmiotów indywidualnych w kształtowaniu treści planu. Jeżeli rada gminy stwierdzi koniecz-
ność dokonania zmian w przedstawionym do uchwalenia projekcie planu miejscowego, w tym także  
w wyniku uwzględnienia uwag do projektu planu − czynności, o których mowa w art. 17, ponawia się  
w zakresie niezbędnym do dokonania tych zmian (art. 19 ust. 1).Skarżąca, korzystając z ustawowego 
uprawnienia wniosła uwagi do projektu planu, kwestionując proponowane ustalenia. Podniosła, że  
w dniu 14 marca 2007 r. otrzymała zezwolenie na budowę domu jednorodzinnego wraz z zapleczem 
gospodarczym i wiatą. Budowa domu została rozpoczęta, a planowana droga dzieli jej działkę na dwie 
nieruchomości i w ten sposób droga znajdzie się niemal przy nowo powstałym budynku. Barbara Za-
lewska-Muniak podała, że z poprzednim właścicielem sąsiedniej nieruchomości wykonali „prywatną 
drogę – służebność drogi”, z której korzystają też inni właściciele sąsiednich budynków. Jest to prywat-
na droga, a plan zagospodarowania przeznacza ją na drogę wewnętrzną z rozszerzeniem łącznika do 
nieruchomości przy ul. Gałczyńskiego 5, a to powoduje zupełne oddzielenie nieruchomości skarżącej Jak 
powiedziano w części wstępnej uzasadnienia uwag tych Prezydent Wrocławia nie uwzględnił. W ocenie 
Sądu w zaistniałym stanie faktycznym doszło do naruszenia przez organ stanowiący gminy art. 20 usta-
wy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Stosownie do przywoła-
nego przepisu plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu jego zgodności z ustaleniami stu-
dium, rozstrzygając jednocześnie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu (…). Rozpatrzenie 
uwag powinno być czynnością odrębną od uchwalenia planu i poprzedzającą jego uchwalenie (Z. Nie-
wiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck 2006 r. 
str. 190 i n.). Z protokołu posiedzenia Rady Miejskiej Wrocławia. z dnia 10 lipca 2008 r. wynika, iż Rada 
została poinformowana, że „plan nie jest duży, natomiast powodował różne dyskusje. Jest zgodny ze 
studium, wpłynęło do niego 14 uwag”. Referujący dyrektor Jacek Barski wniósł o uchwalenie planu.  
W efekcie, po zarządzeniu głosowania za głosowało 29 członków Rady, nikt nie był przeciw i nikt się nie 
wstrzymał. Należy zatem uznać, że wbrew obowiązkowi ustawowemu, nieuwzględnione uwagi nie zo-
stały Radzie przedstawione (ograniczono się jedynie do podania ilości zgłoszonych uwag), a co za tym 
idzie Rada nie rozstrzygała jednocześnie (wraz z uchwaleniem planu) o sposobie rozpatrzenia uwag do 
niego zgłoszonych, w tym w szczególności uwag strony. Rozpatrzenie uwag polega na poddaniu ich 
głosowaniu i w efekcie część uwag może zostać przyjęta przez radę, co z kolei obliguje burmistrza do 



Dziennik Urzędowy 

Województwa Dolnośląskiego Nr 247 – 24974 – Poz. 4167 
 

uwzględnienia ich w planie, oraz szereg uwag może zostać nieuwzględnionych. Uchwała zawierająca 
rozstrzygnięcie w sprawie uwag będzie mogła stanowić załącznik do uchwały w sprawie planu. Inaczej 
mówiąc, nie można stwierdzić, że w toku procedury planistycznej zachowana została procedura określo-
na w art. 20. Zdaniem Sądu, dyskusja i ocena wniosków indywidualnych dotyczących projektu planu 
zagospodarowania przestrzennego jest niezbędnym elementem procesu planowania. Zgodnie z art. 11b 
ustawy o samorządzie gminnym działalność organów gminy jest jawna, co winno skutkować jawnością 
podejmowanych przez te organy rozstrzygnięć w przedmiocie uchwalania prawa miejscowego. Nie bu-
dzi wątpliwości, iż projekt planu zagospodarowania przestrzennego w sposób bez-pośredni wpływa na 
wykonywanie prawa własności przez skarżącą, a zatem przy podejmowaniu rozstrzygnięć w tym zakre-
sie, rozważania w zakresie ograniczenia tego prawa winny być niezbędne. Naruszając prawo własności, 
Rada Miejska winna wyjaśnić konieczność takiego działania, rozważając wymogi interesu publicznego  
i poszanowanie prawa własności. W świetle stwierdzonych uchybień Sąd doszedł do przekonania, iż 
skarga zasługuje na uwzględnienie w zakresie, w jakim dotyczy działek stanowiących własność Barbary 
Zalewskiej-Muniak i dlatego też działając na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. orzekł jak w sentencji. Na 
podstawie art. 152 Sąd orzekł o niewykonaniu zaskarżonej uchwały w zakresie w jakim orzeczono o jej 
nieważności do czasu uprawomocnienia się wyroku. Dalej idącą skargę Sąd oddalił zgodnie z art. 151 
p.p.s.a., bowiem w zakresie, w jakim nie dotyczyła działek należących do skarżącej, Barbara Zalewska-
Muniak nie miała legitymacji do jej wniesienia, gdyż zaskarżona uchwała w tym zakresie nie naruszała 
interesu prawnego lub uprawnienia skarżącej. Orzeczenie o kosztach podjęto na podstawie art. 200 
p.p.s.a. Ponownie rozpoznając sprawę rzeczą organu będzie zachowanie wszelkich procedur, do zacho-
wania których obliguje go ustawa. Wskazać przy tym trzeba, że z dołączonych do odpowiedzi akt admi-
nistracyjnych wynika, że część uwag w toku uchwalania planu została uwzględniona, a w takim przypad-
ku ustawodawca nakazuje powtórzyć procedurę w niezbędnym zakresie. Nadto, należy wskazać, że jak 
wyjaśnił Wojewódzki Sąd Administracyjny w Białymstoku w wyroku z dnia 28 lutego 2008 r. (II SA/Bk 
42/08, LEX nr 483139), „Konieczność urządzenia nowych dróg służących m.in. do swobodnego funkcjo-
nowania mieszkańców, przemieszczania się służb komunalnych i ratowniczych a co za tym idzie prze-
znaczenie na ten cel terenów w planie zagospodarowania przestrzennego mieści się w granicach zakre-
ślonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przeznaczenie określonych gruntów pod drogi publiczne służy bo-
wiem porządkowi publicznemu. Realizacja tego celu nie jest jednak możliwa bez ograniczenia czyich-
kolwiek praw. Dokonując ingerencji w sferę prywatnych interesów właścicieli gmina powinna kierować 
się zasadą proporcjonalności która wyraża zakaz nadmiernej w stosunku do chronionej wartości inge-
rencji w sferę praw i wolności jednostki. Oznacza to konieczność dbania o właściwe ustalenie proporcji 
pomiędzy ochroną interesu publicznego z jednej strony a ograniczeniem prywatnych interesów właści-
cieli”. 
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WYROK NR SYGN. AKT II SA/WR 677/08 

 WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCŁAWIU 

 z dnia 12 listopada 2009 r. 

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 

-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

   

Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 

w składzie następującym:  

   

Przewodniczący Sędzia WSA  - Mieczysław Górkiewicz  

Sędzia NSA  - Julia Szczygielska  

Sędzia WSA  - Olga Białek – sprawozdawca 

Protokolant - Paweł Migacz 

   

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 paŝdziernika 2009 r.  

sprawy ze skargi Waldemara Brezwana  

na uchwałę Rady Miejskiej we Wrocławiu 

z dnia 10 lipca 2008 r. nr XXIII/734/08 

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 

-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

1. stwierdza nieważność zaskarżonej uchwały w części tekstowej i graficznej dotyczącej ustaleń 

w odniesieniu do działki o numerze ewidencyjnym 17 i 25/4, AM-10;  

2. orzeka, że zaskarżona uchwała w części, w której stwierdzono jej nieważność nie podlega wykonaniu 

do czasu uprawomocnienia się wyroku; 

3. dalej idącą skargę oddala;  

4. zasądza od Rady Miejskiej we Wrocławiu na rzecz skarżącego Waldemara Brezwana 557,00 /pięćset 

pięćdziesiąt siedem) złotych kosztów postępowania sądowego. 

UZASADNIENIE 

Na sesji w dniu 10 lipca 2008 r. Rada Miejska Wrocławia podjęła uchwałę nr XXIII/734/08 w sprawie 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc. 
Uchwała ta opublikowana została w Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego nr 213,  
poz. 2381 i weszła w życie z dniem 6 września 2008 r. W dniu 24 września 2008 r. Waldemar Brezwan – 
właściciel działek znajdujących się w granicach obszaru objętego wskazanym planem, oznaczonych 
geodezyjnie nr 17 i nr 25/4 − wezwał Radę Miejską Wrocławia do usunięcia naruszenia jego interesu 
prawnego przez postanowienia § 11, § 15 ust. 2 i 3 oraz § 23 tego aktu, w postaci naruszenia prawa wła-
sności i prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości stanowiących jego własność zgodnie z do-
tychczasowym przeznaczeniem. W zakwestionowanym § 11 uchwały określono obszary przeznaczone na 
cele publiczne – ulice − oznaczone symbolami 1KD – Z/1; 1KD-Z/2; 2KD-D/1; 2KD-D/2; 2KD-D/3; 2KD-D4; 
2KD-D5; 3KD-D; 5KD-P. Z kolei w § 23 dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolem 2KD-D/1; 
2KD-D/2; 2KD-D/3; 2KD-D/4 i 2KD-D/5 ustalono jako przeznaczenie podstawowe – ulice a jako uzupełnia-
jące – urządzenia telekomunikacyjne. Natomiast w § 15 ust. 2 uchwały postanowiono, że dla terenu 
oznaczonego symbolem 3MWw (którego przeznaczenie określono w ust. 1 tego przepisu) „usługi towa-
rzyszące mieszkalnictwu wielorodzinnemu willowemu jako przeznaczenie podstawowe dopuszcza się 
wyłącznie w wydzieleniu wewnętrznym oznaczonym na rysunku planu symbolem (B)” W § 15 ust. 3 
określone zostały ustalenia dotyczące ukształtowania zabudowy i zagospodarowania dla terenu ozna-
czonego w planie symbolem 3MWw. Uchwałą z dnia 16 paŝdziernika 2008 r. nr XXV/923/08 Rada Miej-
ska Wrocławia nie uwzględniła wezwania Waldemara Brezwana do usunięcia naruszenia interesu praw-
nego, o czym skarżącego poinformowano pismem z dnia 27 paŝdziernika 2008 r. (przekazując jednocze-
śnie oryginał uchwały).W tych okolicznościach Waldemar Brezwan powołując się na art. 101 ust. 1 
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym wniósł na opisany wyżej akt skargę do Woje-
wódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu. Skarżący wskazał, że § 11, § 15 ust. 2 i ust. 3 oraz  
§ 23 uchwały istotnie narusza jego interes prawny przez naruszenie własności i prawa do swobodnego 
korzystania z nieruchomości zgodnie z jej dotychczasowym przeznaczeniem. Z tego względu wniósł  
o stwierdzenie nieważności wymienionych przepisów uchwały oraz o zasądzenie kosztów postępowania 
według norm przepisanych. Argumentując powyższe, skarżący zarzucił, że uchwała narusza: − art. 21  
i art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w związku z art. 140 k.c. przez naruszenie prawa wła-
sności, które może być ograniczone jedynie ustawowo; − art. 2 Konstytucji przez podważenie zasady 
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pewności prawa; − art. 1 ust. 2 pkt 7, art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, przez ukształtowanie prawa własności w przepisach planu w sposób nie-
zgodny z indywidualnym interesem skarżącego; − art. 20 ust. 1 ww. ustawy przez wprowadzenie posta-
nowień niezgodnych z obowiązującym dla tego terenu studium; − art. 1 Protokołu nr 1 do Konwencji  
o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności z dnia 20 marca 1952 r. – przez naruszenie pod-
stawowej dyrektywy interpretacyjnej przepisów ograniczających korzystanie z nieruchomości; − art. 6 
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przez naruszenie zasady doboru środków działania współ-
miernego do celu przy nadmiernym nienaruszaniu uprawnień przysługujących obywatelowi. W uzasad-
nieniu skarżący podniósł, że w toku postępowania planistycznego poprzedzającego podjęcie uchwały 
wraził sprzeciw wobec założeń planistycznych projektu dotyczących wyznaczenia oraz przebiegu drogi 
pomiędzy ul. Stefana Grota-Roweckiego i ul. Tulipanową kosztem jego nieruchomości. Następnie wraz  
z właścicielami innych nieruchomości złożył uwagi do projektu planu na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w których wskazywano: − po pierwsze: brak zacho-
wania podstawowej zasady ładu przestrzennego jakim jest ukształtowanie przestrzeni tworzącej harmo-
nijną całość uwzględniającej wskazane w ustawie uwarunkowania; − po drugie: naruszenie interesu 
prawnego poszczególnych właścicieli nieruchomości, którzy z uwagi na rolnicze wykorzystanie tych nie-
ruchomości prowadzą działalność gospodarczą związaną z ogrodnictwem, sadownictwem i pozostałymi 
rodzajami upraw i w tym celu posiadają lub zamierzają na podstawie prawomocnych decyzji wznieść 
odpowiednie budynki i budowle dla tej działalności; − po trzecie: ograniczenie prawa własności z uwagi 
na przeznaczenie w niektórych przypadkach znacznej powierzchni nieruchomości do wywłaszczenia na 
cele publiczne pod planowaną drogę 2KD-D/3, która z punktu widzenia lokalnych potrzeb jest zbędna. 
Organy gminy nie uwzględniły powyższych uwag i nie przedstawiły w tym zakresie żadnych wyjaśnień. 
Motywując podniesione w skardze zarzuty skarżący wywodził, powołując się obszernie na doktrynę oraz 
orzecznictwo Sądu Najwyższego i sądów administracyjnych, że posiada legitymację procesową określo-
ną w art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, gdyż zaskarżone zapisy ograniczają jego konstytu-
cyjną i ustawową swobodę dysponowania i korzystania z przysługującego mu prawa własności nieru-
chomością. Skarżący wskazuje, że samorząd terytorialny uczestnicząc w sprawowaniu władzy publicznej 
wykonuje przysługującą mu istotną część zadań publicznych we własnym imieniu i na własną odpowie-
dzialność, a samodzielność jednostek samorządu terytorialnego podlega ochronie sądowej. W ramach 
owej samodzielności organom stanowiącym jednostek samorządu terytorialnego służy prawo podej-
mowania na podstawie przepisów i w ich granicach działań podlegających ochronie sądowej. W gra-
niach samodzielności gminy znajduje się, między innymi, zadanie własne − kształtowanie i prowadzenia 
polityki przestrzennej na terenie gminy w tym przez uchwalanie studium i miejscowych planów zago-
spodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)  
w których ustala się przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie 
sposobów oraz warunków zagospodarowania terenu (art. 4 ust. 1 przywołanego aktu). Plan miejscowy 
wraz z innymi kształtuje sposób wykonywania własności, co daje organom gminy bardzo silne narzędzie 
ingerowania w prawa podmiotowe. Skarżący podkreśla jednak, że organy gminy nie mają całkowitej 
swobody w tym kształtowaniu, gdyż plan ma być zgodny ze studium (art. 20 ust. 1) w którym uwzględ-
nia się, między innymi, stan środowiska – w tym stan rolnej przestrzeni produkcyjne oraz stan systemu 
komunikacji (art. 10 ust.1). Skarżący podaje, że zgodnie z obwiązującym Studium uwarunkowań i zago-
spodarowania przestrzennego Wrocławia (uchwała nr LIV/3249/06 z dnia 6 lipca 2006 r.) osiedle Wojszy-
ce ma charakter rolniczy, w którym prowadzona jest działalność rolnicza i „znajdują się liczne gospodar-
stwa rolne i ogrodnicze” a ich właściciele „korzystają ze środków (Unii Europejskiej) pochodzących na 
poprawę jakości oraz zwiększenie produkcji rolniczej”. W Studium dostrzeżono też, że ze względu na 
wspólną unijną politykę rolną oraz system dopłat, proces przekształceń prywatnych terenów rolnych  
w tereny zabudowy ulegnie zahamowaniu. Przyjęto zatem zasadę stosowania rozwiązań zmierzających 
do minimalizacji konfliktów jakie wywołuje rolnictwo z działalnością miejską. Skarżący podnosi, że miał 
prawo oczekiwać, że powyższe ustalenia Studium zostaną zachowane i respektowane a przy tworzeniu 
planu miejscowego dla tego obszaru podejmowane będą racjonalne działania. Tymczasem podjęto 
ustalenia ignorujące te założenia. Zignorowano również – podjęte przez właścicieli – próby rozwiązania 
tego konfliktu, co wyraża się w tym, że organy nie podały żadnej przyczyny nieuwzględnienia uwag jak 
też nieuwzględnienia wezwania do usunięcia naruszenia prawa. Z tego względu odwołując się do 
orzecznictwa – zwłaszcza do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia  
7 września 2006 r. (II SA/Wr 604/05) skarżący dowodził, że w zaistniałej sytuacji, wobec niemożności 
wprowadzenia do projektu jakichkolwiek zmian, gwarantowany ustawowo tryb rozwiązywania konflik-
tów nie zdał swojej roli, gdyż udział czynnika społecznego na etapie uchwalania planu był tylko pozorny. 
Doszło zatem ex definitione do oczywistego naruszenia interesu prawnego skarżącego opartego na 
przepisach prawa materialnego, przez działania organu władzy publicznej mające, co prawda swoją 
podstawę w przepisie prawa, ale takim który jednak nakazuje unikać sprzeczności z obowiązującym po-
rządkiem prawnym. Zdaniem skarżącego zaskarżone postanowienia uchwały ograniczają konstytucje 
chronione prawo własności, które może być ograniczone tylko przez ustawy. Zatem ograniczenie jego 
prawa następuje w formie niedozwolonej – uchwała rady nie jest aktem którym można ograniczać pra-
wa podmiotowe. Uchwała tego typu powinna podejmować tematykę o społecznej użyteczności, jednak-
że z zachowaniem podstawowych norm innych aktów prawnych – zwłaszcza ustawy zasadniczej. Za-
skarżone przepisy naruszają też konstytucyjne prawo do prowadzenia działalności gospodarczej (art. 22 
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Konstytucji) ponieważ większa część nieruchomości skarżącego wykorzystywana jest do prowadzenia 
działalności gospodarczej. W konsekwencji, zadaniem skarżącego, do-szło również do naruszenia przez 
organy gminy nakazu ochrony praw nabytych (własności i wolności gospodarczej). Skarżący podkreślił, 
że wielokrotnie zwracano uwagę na istotne uchybienia planu tj. zbędne projektowanie drogi 2KD-D/3 na 
przebiegu od skrzyżowania z ul. Gerberową do nowo projektowanej ulicy 2KD-D/2, gdyż nieruchomości 
położone między tymi ulicami mają wystarczające rozwiązanie komunikacyjne z ul. Stefana Grota – Ro-
weckiego oraz z ul. Storczykowej, a problem dojazdów do niektórych wydzielanych nieruchomości roz-
wiązywany był w drodze umów cywilnych. W konsekwencji zbędne też jest projektowanie dróg 4KDW/1 
i 6 KDW-P, gdyż teren zabudowy wielorodzinnej 2 MW/1-3 ma obsługę z innej strony. Prowadzenie drogi 
2KD-D/3 pozbawi skarżącego prawa własności działki jak też znacznie pogorszy warunki użytkowania 
pozostałych gruntów rolniczych oraz warunki bezpieczeństwa i zdrowia mieszkańców. W ocenie strony 
parametry tej drogi i jej przebieg zostały też zaprojektowane nieracjonalnie, ponieważ można było przy 
tym uwzględnić obecne granice nieruchomości, co minimalizowałoby skutki utraty własności części nie-
ruchomości. W obecnym kształcie planu część działek staje się bezużyteczna – nie można bowiem pro-
wadzić działalności rolnej na nieruchomościach przeciętych drogą a wręcz niemożliwe lub bezprzedmio-
towe staje się realizowanie inwestycji na podstawie ostatecznych decyzji. W skardze zwrócono również 
uwagę na postanowienia art. 1 Europejskiej Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wol-
ności, podkreślając, że zawarte w nim postanowienie powinno stanowić dla organów podstawową dy-
rektywę interpretacyjną przepisów ograniczających korzystanie przez skarżącego z jego nieruchomości. 
Podniesiono również, że uchwała rażąco naruszyła uprawnienia obywateli zamieszkałych na terenach 
objętych jej regulacją a jednocześnie niewyłączonych spod jej obowiązywania, czym uchybiono zasadzie 
równości obywateli wobec prawa i organów władzy. Wszelkie działania organów powinny być współ-
mierne do obranego celu w szczególności nie mogą znacząco ograniczać uprawnień. Zdaniem skarżące-
go działania organów są sprzeczne z zasadami Kodeksu Dobrej Administracji i naruszają powszechnie 
uznawane w Unii Europejskiej standardy działania administracji publicznej. W odpowiedzi na skargę 
Rada Miejska Wrocławia wniosła o jej oddalenie. Od-nosząc się do argumentów skargi w pierwszym 
rzędzie wskazano, że bezzasadny jest zarzut, że plan nie respektuje postanowień Studium, jak też po-
zbawia mieszkańców możliwości prowadzenia działalności rolniczej, sadowniczej i ogrodniczej. Stwier-
dzono, że obszar objęty planem położony jest w obowiązującym Studium uwarunkowań i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego Wrocławia, przyjętym uchwałą z dnia 6 lipca 2006 r., w zespole urba-
nistycznym mieszkaniowym jednorodzinnym Ołtaszyn – Wojszyce. Dla tego obszaru ustalenia Studium 
jako dominującą klasę przeznaczenia terenu wskazują zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, co  
w pełni zostało uwzględnione w ustaleniach planu. W odniesieniu do klasy przeznaczenia terenu „zieleń 
i rolnictwo” ustalenia Studium jednoznacznie narzucają ograniczenia w przeznaczeniu w planach tere-
nów na cele związane z gospodarką rolną, poprzez zapis „dopuszcza się zieleń i rolnictwo na obszarach 
przez nie dotychczas zajmowanych, z zastrzeżeniem, że nie dopuszcza się obiektów chowu i hodowli”. 
Te ograniczenia zostały również ujęte w zaskarżonym planie, czego wyrazem jest niedopuszczenie 
upraw polowych i sadów, upraw szklarniowych oraz chowu i hodowli zwierząt. Działalność gospodarcza 
obecnie prowadzona w istniejących obiektach związanych z produkcją rolną nie jest ograniczona ustale-
niami planu, ze względu na brzmienie art. 35 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 
zgodnie z którym, tereny których przeznaczenie plan miejscowy zmienia, mogą być wykorzystywane  
w sposób dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie z tym planem chyba, że w planie 
ustalono inny sposób ich tymczasowego zagospodarowania. Omawiany plan nie ustala innego tymcza-
sowego sposobu zagospodarowania tere-nów, co jest realizacją przywołanego już ustalenia Studium. 
Zauważono również, że zgodność planu ze Studium wynika z załącznika nr 2 do planu, a cały plan pod-
dany był kontroli nadzorczej wojewody, który nie stwierdził niezgodności z prawem i akt opublikował. 
Zdaniem Rady nie został więc naruszony art. 20 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Strona przeciwna podkreśliła ponadto, że na etapie uchwalania planu na obszarze nim objętym 
ujawniły się konflikty i sprzeczne interesy różnych grup mieszkańców. Dowodem na to jest różnorod-
ność wniosków i uwag jakie wpłynęły do Urzędu Miejskiego Wrocławia w trakcie procedury sporządza-
nia planu. Wielokrotnie występowano z wnioskami o ustalenia warunków zabudowy dla budynków 
mieszkalnych na działkach na których prowadzona była dotychczas działalność rolnicza, głównie przy 
terenach na których w planie przewidziano przebieg ulicy 2KD-D/3. Większość wniosków uwzględniono 
a nawet wydano pozwolenia na budowę. Jednocześnie analiza konieczności rozbudowy układu dróg 
publicznych zapewniających obsługę komunikacyjną akty-wizowanych terenów wykazała, że poszerzenie 
istniejących ulic jest niewystarczające dla prawidłowego funkcjonowania tego obszaru w świetle zwięk-
szonej aktywności inwestycyjnej, szczególnie w zakresie dojazdu do poszczególnych nieruchomości. 
Stąd decyzja zaprojektowania nowej drogi celem zapewniania dojazdu do powstających nowych domów 
mieszkalnych oraz zapewnienia im również odpowiedniego dostępu do infrastruktury. Istniejące obecnie 
szczątkowe drogi w środkowej części planu nie spełniają przewidzianych prawem wymagań technicz-
nych – w szczególności co do wymaganej szerokości w liniach rozgraniczających – a ponadto obsługują 
w tej chwili niewielką ilość domów. Ze względów funkcjonalnych oraz ładu przestrzennego niedopusz-
czalne jest aby nowo powstające tereny inwestycyjne opierały się wyłącznie na układzie istniejących 
nienormatywnych dróg. Nowe drogi mają również zapewnić nowym inwestycjom dostęp do sieci,  
a obecny stan to uniemożliwia. Zdaniem strony przeciwnej wobec zaistniałego konfliktu interesów 
mieszkańców, przyjęte w planie rozwiązanie jest optymalne i mieści się w granicach obowiązującego 
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prawa. Gmina nie zgodziła się również z zarzutem pozornego tylko udziału społeczeństwa w procesie 
planistycznym, gdyż do projektu planu wpłynęły uwagi, które zostały uwzględnione i w związku z nimi 
ustalenia planu zostały zmodyfikowane. Natomiast część uwag złożonych przez osoby zainteresowane 
intensywnym rozwojem zostało odrzuconych, dla ochrony interesu drugiej strony. Odnosząc się do ko-
lejnych zarzutów dotyczących zwłaszcza ograniczenia prawa własności i przywołanych w tym względzie 
przez stronę przepisów Konstytucji, ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wywie-
dziono, przy pomocy odpowiednich argumentów, że prawo własności jest prawem względnie pełnym 
nie jest jednak prawem nieograniczonym. Ograniczenia z tego planu wynikają z całokształtu porządku 
prawnego co wynika z fragmentów przepisów art. 64 Konstytucji – prawo własności może być ograni-
czone tylko w drodze ustawy […] oraz art. 140 k.c. –  i w granicach określonych przez ustawy […]. Bez 
wątpienia taka ustawą jest ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Co do naruszenia 
art. 1 protokołu nr 1 Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności wskazano, że  
w niniejszej sprawie pozbawienie własności nastąpi w interesie publicznym a ograniczenie w korzysta-
niu z rzeczy wynika z art. 6 oraz art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Zdaniem strony przeciwnej nie został też naruszony art. 2 Konstytucji, gdyż procedura sporządze-
nia i uchwalenia planu została przeprowadzona zgodnie z przepisami. Udział społeczeństwa w procedu-
rze sporządzania planu został zapewniony a skarżącemu udzielano wszelkich informacji publicznych  
o jakie wnosił. Nieuzasadniony jest również zarzut naruszenia art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Ad-
ministracji oraz art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdaniem strony 
przeciwnej przedstawione już argumenty dowodzą, że przyjęte działania były współmierne do obranego 
celu jakim było zaprojektowanie drogi publicznej, której zadaniem jest poprawa obsługi komunikacyjnej 
i zapewnienie korytarza dla sieci infrastruktury technicznej a także zintegrowanie przestrzenne zabudowy 
w jednorodny i kompletny układ urbanistyczny. Nowy układ dróg oraz jednoznaczne określenie przezna-
czenia terenu prowadzi niewątpliwie do uporządkowania przestrzeni i zapewnienia ładu przestrzennego. 
Zauważono też, że przy uchwaleniu planu brano pod uwagę zarówno interes prywatny jak i indywidual-
ny. Zarzucone w skardze naruszenia dotyczą natomiast przeznaczenia pod drogę publiczną 350 m2 po-
wierzchni działki należącej do strony skarżącej, co stanowi 15% powierzchni tej działki. Jak wynika z in-
wentaryzacji przeprowadzonej w terenie na spornym fragmencie działki nr 17 nie znajdują się żadne 
obiekty budowlane i nie jest prowadzona produkcja rolna. Działki nr 17 i nr 25/4 wykorzystywane są  
w celach rekreacyjnych, gdyż stanowią ogród przydomowy, którego większość zajmuje trawnik (dowód: 
w załączeniu otrofotomapa). Zdaniem strony przeciwnej funkcjonowanie pozostałych części działek  
w dotychczasowy sposób nie jest w żaden sposób zagrożone ustaleniami planu a wejście w życie tego 
aktu spowoduje wręcz wzrost ich wartości. Wojewódzki Sąd Administracyjny zważył, co następuje. 
Zgodnie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych 
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269) sądy administracyjne sprawują wymiar sprawiedliwości przez kontrolę działal-
ności administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporów kompetencyjnych i o właściwość między tymi 
organami a organami administracji rządowej. Kontrola ta sprawowana jest pod względem zgodności  
z prawem, jeżeli ustawy nie stanowią inaczej (art. 1 § 2 przywołanego aktu). W myśl art. 3 § 2 ustawy  
z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,  
poz. 1270, z póŝn. zm.) – zwanej dalej u.p.p.s.a. − zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rów-
nież orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organów jednostek samorządu terytorial-
nego i terenowych organów administracji rządowej (pkt 5) oraz akty organów jednostek samorządu tery-
torialnego i ich związków, inne niż określone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji 
publicznej – w tym także na uchwały dotyczące nieruchomości publicznych. Skarga wniesiona w niniej-
szej sprawie dotyczy uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego –  
a więc objęta jest zakresem pkt 5 § 2 art. 3 u.p.p.s.a. Dla rozstrzygnięcia sprawy istotne jest, że skarga 
kwestionująca legalność wskazanej wyżej uchwały Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. zło-
żona została na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnymi (Dz. U. 
z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z póŝn. zm.) − zwanej w dalszej części wywodów u.s.g. Stosownie do treści 
ww. przepisu, skargę na uchwałę lub zarządzenie podjęte przez organ gminy w sprawie z zakresu admi-
nistracji publicznej, może – po bezskutecznym wezwaniu do usunięcia naruszenia prawa – wnieść każdy, 
czyj interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone. Według przywołanej normy, przesłanki skutecz-
nego wniesienia skargi są zatem uwarunkowane następującymi okolicznościami: po pierwsze – zaskar-
żony akt musi dotyczyć sfery administracji publicznej, po drugie – akt musi nie tylko dotyczyć interesu 
prawnego, ale również naruszać interes prawny lub uprawnienie skarżącego, po trzecie − skarga musi 
być poprzedzona wezwaniem do usunięcia naruszenia interesu prawnego. W pierwszym rzędzie obo-
wiązkiem Sądu było zatem zbadanie, czy wniesiona skarga spełnia ww. wymogi formalne i czy podlega 
rozpoznaniu przez sąd administracyjny. Nie budzi wątpliwości, że sprawa w której zaskarżona uchwała 
została podjęta – uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – zaliczana jest do 
spraw z zakresu administracji publicznej i stanowisko to nie wymaga dłuższych wywodów dla jego po-
twierdzenia. Przypomnieć tylko można, że zgodnie z orzecznictwem Sądu Najwyższego „pojęcie: sprawa 
z zakresu administracji publicznej ma charakter materialno-prawny i obejmuje sprawy należące do wła-
ściwości organów gminy, rozstrzygane w drodze uchwały. Istotnym kryterium uznania uchwały organu 
gminy za uchwałę podjętą w sprawach z zakresu administracji publicznej jest przynależność norm praw-
nych stanowiących podstawę jej wydania do norm prawa administracyjnego (publicznego) i wynikający 
z tej normy charakter przedmiotu regulacji w drodze uchwały” (postanowienie z dnia 26 paŝdziernika 
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1996 r. III ARN 45/96, OSNAPiUS 1997, Nr 8, poz. 125). Bezsprzecznie więc akt organu stanowiącego 
gminy uchwalający miejscowy planu zagospodarowania przestrzennego należy do uchwał które mogą 
być przedmiotem skargi na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym. Z akt sprawy wy-
nika, że spełniony został również warunek uprzedniego wezwania do usunięcia naruszenia interesu 
prawnego. Strona skarżąca w piśmie z dnia 24 września 2008 r. skierowanym do Rady Miejskiej Wro-
cławia powołując się wprost na przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. wezwała do usunięcia naruszenia interesu 
prawnego przez § 11, § 15 ust. 2 i ust. 3 , § 23 uchwały w postaci naruszenia prawa własności oraz prawa 
do swobodnego korzystania z nieruchomości, zgodnie z ich dotychczasowym przeznaczeniem. W odpo-
wiedzi Rada Miejska Wrocławia uchwałą z dnia 16 paŝdziernika 2008 r. nr XXV/923/08 nie uwzględniła 
niniejszego wezwania. Zdaniem Sądu w niniejszej sprawie spełniona została również przesłanka naru-
szenia interesu prawnego skarżącego. Z przepisu art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, skarżą-
cym może być bowiem wyłącznie podmiot, którego interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone 
zaskarżoną uchwałą (lub zarządzeniem). W przeciwieństwie do postępowania administracyjnego w któ-
rym legitymację procesową wiąże się jedynie z faktem posiadania interesu prawnego, w postępowaniu 
na podstawie art. 101 u.s.g. nie wystarczy posiadanie interesu prawnego ale musi wystąpić przesłanka 
naruszenia tego interesu (por. NSA w wyroku z dnia 3 września 2004 r., OSK 476/04, ONSAiWSA 
2005/1/2). Analizując kwestię legitymacji procesowej uprawniającej do wniesienia skargi na podstawie 
art. 101 ust. 1 u.s.g. wypada zauważyć, że w orzecznictwie i doktrynie zgodnie przyjmuje się, że interes 
prawny, do którego nawiązuje omawiany przepis, musi wynikać z normy prawa materialnego kształtują-
cego sytuację prawną wnoszącego skargę. Interes prawny jest kategorią materialno-prawną, obejmują-
cą uprawnienia i obowiązki oparte na prawie. O jego istnieniu decyduje przepis prawa materialnego 
dający prawo wydania rozstrzygnięcia w konkretnej sprawie. Tak rozumiany interes prawny musi być 
własny – o charakterze osobistym − skonkretyzowany i realny. Musi też być bezpośredni, co wyraża się  
w tym, że odnosi się wprost do podmiotu kwestionującego akt prawny i dotyczy jego bezpośrednio. Od 
interesu prawnego należy zatem odróżnić interes faktyczny, który występuje wówczas, gdy określony 
podmiot jest wprawdzie bez-pośrednio zainteresowany sposobem uregulowania danej kwestii, jednakże 
poprzez dane uregulowanie nie dochodzi do naruszenia wskazanej normy. Do wniesienia skargi na pod-
stawie art. 101 ust. 1 przywołanej wyżej ustawy, nie legitymuje też jedynie zagrożenie naruszenia intere-
su prawnego, dlatego w skardze należy wykazać w jaki sposób doszło do naruszenia prawem chronio-
nego interesu lub uprawnienia podmiotu wnoszącego skargę. Innymi słowy dla skuteczności skargi ko-
nieczne jest wykazanie naruszenia przez organ gminy konkretnego przepisu prawa materialnego, wpły-
wającego już w tym momencie negatywnie na sytuację prawną skarżącego. W judykaturze powszechnie 
zaakceptowane zostało stanowisko Sądu Najwyższego, według którego „wnoszący skargę w trybie  
art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, 
z póŝn.zm.) musi wykazać, że w konkretnym wypadku istnieje związek pomiędzy jego prawnie gwaran-
towaną (a nie wyłącznie faktyczną) sytuacją, a zaskarżoną przezeń uchwałą, polegający na tym, że 
uchwała narusza (czyli pozbawia lub ogranicza) właśnie jego interes prawny lub uprawnienie albo jako 
indywidualnego podmiotu, albo jako członka wspólnoty samorządowej” (tak w wyroku z dnia 7 marca 
2003 r., III RN 2/02, OSNP 2004/7/114). W tym samym orzeczeniu podkreślono, że „przepis art. 101 ust. 1 
ustawy o samorządzie gminnym nie daje podstawy w korzystaniu przez każdego z prawa wniesienia 
skargi w interesie publicznym”. Należy zatem zgodzić się ze stanowiskiem, że ponieważ skarga złożona 
w trybie omawianego przepisu nie ma charakteru actio popularis, zatem do jej wniesienia nie legitymuje 
ani sprzeczność z prawem zaskarżonej uchwały, ani też stan zagrożenia naruszenia interesu prawnego 
lub uprawnienia (por. wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 r., OSK 1437/2004, Wokanda Nr 7-8, str. 69). Rów-
nież Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 września 2008 r. (sygn. akt SK 76/06) wywiódł, że oma-
wiana skarga nie ma charakteru actio popularis, a podstawą jej jest niezgodność uchwały z prawem  
i równoczesne naruszenie przez nią konkretnie rozumianych interesów lub uprawnień konkretnego 
obywatela, który jest mieszkańcem danej gminy lub jest z tą gminą związany prawnie (np. właściciel 
nieruchomości na terenie gminy) a naruszenie to musi wynikać z właściwej regulacji materialno- 
-prawnej. O powodzeniu skargi wniesionej na podstawie art. 101 u.s.g. przesądza zatem naruszenie wy-
kazania przez organ gminy konkretnego przepisu prawa materialnego, wpływającego negatywnie na 
sytuację prawną skarżącego. Zaskarżeniu w tym trybie podlega uchwała nie tylko niezgodna z prawem 
ale i jednocześnie godząca w sferę prawną skarżącego – wywołująca dla niego negatywne konsekwen-
cje prawne np. zniesienie, ograniczenie czy też uniemożliwienie realizacji jego interesu prawnego lub 
uprawnienia. W niniejszej sprawie skarżący posiada interes prawny, gdyż jest właścicielem nieruchomo-
ści oznaczonej jako działki nr 17 i 25/4 położonej na obszarze objętym ustaleniami miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc, uchwalonym zaskarżoną 
uchwałą Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. Naruszenie swojego interesu prawnego przede 
wszystkim dopa-truje w tym, że ustalenia planu przewidują dla części jego nieruchomości jako funkcję 
podstawową − cel publiczny ulicę, a jako funkcję uzupełniającą − urządzenia telekomunikacyjne (symbol 
w planie 2KD-D/3), co prowadzić będzie do pozbawienia go własności tej części nieruchomości; w pozo-
stałym zakresie zaś ustalenia planu naruszają zdaniem skarżącego jego prawo do swobodnego korzy-
stania z nieruchomości zgodnie z jej dotychczasowym przeznaczeniem (prowadzenie działalności go-
spodarczej – rolniczej, ogrodniczej i sadowniczej). Podnoszone przez skarżącego zarzuty wskazujące na 
pozbawienie go ustaleniami planu prawa własności części nieruchomości i ograniczenia prawa korzy-
stania z niej w dotychczasowy sposób, dowodzą, że interes prawny skarżącego został naruszony. Nie-
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wątpliwie bowiem, każda regulacja zawarta w planie miejscowym, prowadząca do pozbawienia lub 
ograniczenia możliwości korzystania z nieruchomości (nawet w przyszłości), której właściciel musi się 
wbrew własnej woli podporządkować, prowadzi do naruszenia uprawnień właścicielskich określonych  
w art. 140 k.c. (por. wyrok z dnia 6 czerwca 2007 r. II SA/Wr 66/07, Dz. Urz. Dolno 2007/286/3582). Nato-
miast przeznaczenie nieruchomości lub jej części na realizację celu publicznego – ulicy (drogi gminnej) 
stanowi ingerencję w prawo własności prowadzącą do całkowitego pozbawienia tego prawa. W konse-
kwencji należało przyjąć, że w niniejszej sprawie spełniona została przesłanka naruszenia interesu praw-
nego, co przy spełnieniu pozostałych przesłanek art. 101 ust. 1 u.s.g., otworzyło drogę do kontroli legal-
ności przez Sąd zaskarżonej uchwały. Jak już zauważono obowiązek uwzględnienia skargi na uchwałę 
zaskarżoną na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. powstaje wówczas, gdy naruszenie interesu prawnego lub 
uprawnienia skarżącego jest związane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego porządku prawnego 
a więc, gdy wraz z naruszeniem interesu prawnego dojdzie do naruszenia norm prawa materialnego lub 
procesowego (por. wyrok NSA z dnia 3 września 2004 r. , OSK 476/04, ONSAiWSA 2005/1/2). Przystępu-
jąc do oceny powyższej kwestii wskazać należy, że zgodnie z art. 134 § 1 u.p.p.s.a Sąd rozstrzyga w gra-
nicach danej sprawy nie będąc jednak związanym zarzutami i wnioskami skargi oraz powołaną podsta-
wą prawną. Kierując się powyższą zasadą Sąd stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały ze względu na 
istotne naruszenie przepisów określających tryb uchwalania miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego. Mając na uwadze naruszenie indywidualnego interesu skarżącego Sąd stwierdził nie-
ważność zaskarżonego aktu w zakresie w jakim jego zapisy odnosiły się do nieruchomości stanowiących 
własność skarżącego. Przedmiotem oceny Sądu jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 
uchwalony na podstawie przepisów ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, z póŝn. zm.) zwanej dalej ustawą o planowaniu. Niewątpliwie  
z mocy przywołanych przepisów gminie przysługuje władztwo planistyczne dające jej możliwość samo-
dzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu, w ramach którego ustala przeznaczenie 
terenu i zasady zagospodarowania terenu położonego na obszarze gminy. Według art. 14 ust. 8 przywo-
łanej ustawy, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi akt prawa miejscowego. Akty 
prawa miejscowego zgodnie z postanowieniami Konstytucji stanowią ŝródła prawa powszechnie obo-
wiązującego na obszarze działania organów które je ustanowiły. Miejscowy plan zagospodarowania 
przestrzennego jako akt prawa miejscowego ma więc moc wiążącą jak każdy inny akt normatywny  
a skutki prawne jego uchwalenia są znaczące zarówno dla gminy jak też dla właścicieli nieruchomości  
i inwestorów. W doktrynie i orzecznictwie zgodnie podkreśla się, że samodzielność planistyczna gminy 
nie oznacza niczym nie skrępowanej władzy gminy w tym zakresie. W demokratycznym państwie prawa 
działania władzy publicznej doznają ograniczeń przewidzianych prawem. Przede wszystkim wskazać 
należy na art. 7 Konstytucji RP zgodnie z którym organy władzy publicznej działają na podstawie i w 
granicach prawa. Przekroczenie tych granic stanowi istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowiącego gminy ograni-
czona jest podwójnie. Z jednej strony plan jako ŝródło prawa powszechnie obowiązującego na danym 
terenie uchwalany jest w wyniku sformalizowanej procedury określonej szczegółowo w ustawie, z dru-
giej treść planu powinna odpowiadać wymogom określonym w przepisach prawa materialnego (por. 
wyrok z dnia 7 września 2006 r. II SA/Wr 604/05). Mając powyższe na uwadze stwierdzić należy, że sądo-
wa kontrola legalności uchwały ustalającej miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego powinna 
obejmować nie tylko treść planu ale również prawidłowość procedury planistycznej. Ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym – podobnie jak wcześniejsza regulacja – podtrzymała sformali-
zowany tryb sporządzania i uchwalania planu miejscowego. W art. 17 ustawy szczegółowo określono 
przebieg procesu sporządzania projektu planu miejscowego i ustanawiania tego planu, wskazano wła-
ściwość organów w tym procesie, uczestników postępowania i ich uprawnienia oraz ustalono terminy 
wykonywania przewidzianych czynności. Poprzez likwidację instytucji zarzutów (przewidzianych w usta-
wie o zagospodarowaniu przestrzennym) ustawodawca zrezygnował z kontroli sądowej na etapie spo-
rządzania planu, dążąc tym samym do jej uproszczenia. Zważyć należy, że likwidując instytucję zarzutów 
i sprzeciwu ustawodawca jednocześnie wprowadził w to miejsce uwagi do projektu planu (art. 18 usta-
wy) – podtrzymując tym samym udział czynnika społecznego w procedurze sporządzania planu i stwa-
rzając jedną z możliwości wpływania przez społeczeństwo na treść planu. Uwagi o których mowa  
w art. 18 ust. 1 ustawy o planowaniu dotyczyć mogą wyłącznie projektu planu w postaci w jakiej wyło-
żony został do publicznego wglądu. Złożone uwagi w pierwszym rzędzie obowiązany jest rozpatrzyć 
organ sporządzający projekt planu – wójt, burmistrz, prezydent (art. 17 pkt 12 ustawy). W przypadku 
uwzględnienia uwag wskazany organ wprowadza zmiany do projektu planu miejscowego wynikające 
z rozpatrzenia tych uwag, a następnie w niezbędnym zakresie ponawia uzgodnienia. Uwzględnienie 
uwag na tym etapie może też spowodować konieczność ponowienie w niezbędnym za-kresie procedury 
planistycznej. Natomiast uwagi nieuwzględnione wójt, burmistrz, prezydent przedstawia radze gminy 
wraz z projektem planu miejscowego (art. 17 pkt 14 ustawy). Zgodnie z art. 20 rada gminy uchwala plan 
miejscowy, po stwierdzeniu jego zgodności z ustaleniami studium, rozstrzygając jednocześnie o sposo-
bie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji z za-
kresu infrastruktury technicznej, które należą do zadań własnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, 
zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Z przytoczonych przepisów wynika, że „uchwalenie planu 
zagospodarowania przestrzennego jest aktem złożonym proceduralnie, w toku którego rada gminy do-
konuje kilku czynności o doniosłych skutkach prawnych. Czynności te wymagają pewnej chronologii – 
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możliwość dokonania jednej wynika z dokonania poprzedniej, jednakże ustawodawca uznał, że wszyst-
kie składają się na jeden akt uchwalenia planu miejscowego” (tak [w:] Ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Komentarz pod red. prof. Z. Niewiadomskiego, Warszawa C.H. Beck 2005,  
s. 188). Z treści art. 20 ust. 1 wynika, że jednym z elementów owej procedury wiążących radę przy 
uchwalaniu planu jest jednoczesne − wraz z uchwaleniem planu – rozstrzygnięcie o sposobie uwzględ-
nienia uwag co do projektu planu. Rozstrzygnięcie w tym zakresie, wraz z częścią tekstową planu oraz 
częścią graficzną stanowi załącznik do uchwały (art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu). Gramatyczna wy-
kładania art. 20 ust. 1 omawianej ustawy nakazuje przyjąć, że rozstrzygnięcie rady co do wniesionych 
uwag musi mieć charakter merytoryczny. Rada musi zatem ocenić zasadność wniesionej uwagi czego 
efektem będzie jej uwzględnienie nieuwzględnienie (por. Ustawa .. ). Rozstrzygając co do sposobu roz-
patrzenia uwag − niezależnie od tego czy nastąpi to w jednym głosowaniu dotyczącym również planu, 
czy też w odrębnej uchwale, podjętej przed uchwałą w sprawie planu − rada musi opowiedzieć się, czy 
uwagi uwzględnia czy też je odrzuca (nie uwzględnia). W rozpatrywanej sprawie – zdaniem Sądu – po-
wyższy wymóg nie został spełniony. Z § 3 pkt 3 zaskarżonej uchwały wynika bowiem, że rozstrzygnięcie 
o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu stanowi załącznik nr 3 do uchwały. Załącznik ten zatytu-
łowany został „Rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu; Uwagi do projektu 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we 
Wrocławiu”. Co istotne z treści przywołanego załącznika nie wynika jednak jakie jest stanowisko Rady 
Miejskiej Wrocławia odnośnie przedstawionej jej listy nieuwzględnionych przez Prezydenta uwag, złożo-
nych do projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W przywołanym załączniku 
stwierdzono: „Do projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 
-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu w trakcie wyłożenia projektu planu do publicznego wglądu 
oraz w ustawowym okresie od dnia zakończenia okresu wyłożenia, osoby prawne i fizyczne oraz jed-
nostki organizacyjne nie posiadające osobowości prawnej wniosły uwagi w 12 pismach. Uwagi zostały 
rozpatrzone zarządzeniem Prezydenta Wrocławia nr 3667/08 z dnia 18 czerwca 2008 r., w którym nie 
uwzględniono następujących uwag…”. W dalszej części załącznika wymieniono uwagi nieuwzględnione 
przez Prezydenta wskazując przez kogo i kiedy zostały wniesione oraz czego dotyczyły. W pkt 11 wymie-
niono, między innymi, uwagę Waldemara Brezwana w której wyrażono niezadowolenie z przyjętych  
w planie rozwiązań projektowanych w tym sprzeciw w stosunku do lokalizacji nowych ulic, między in-
nymi 2KD-D/3. Zdaniem Sądu przedstawiony załącznik nr 3 pomimo, że zatytułowany został „Rozstrzy-
gnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu …” nie zawiera rozstrzygnięcia Rady w tym 
zakresie a jedynie informuje jakie było stanowisko Prezydenta Wrocławia odnośnie zgłoszonych uwag.  
Z treści załącznika nie wynika natomiast jakie jest merytoryczne stanowisko Rady odnośnie zgłoszonych 
uwag tzn. czy Rada uwzględnia czy też nie, daną uwagę albo wszystkie wymienione w załączniku uwagi. 
Z nadesłanego na żądanie Sądu protokołu nr XXIII/08 sesji Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. 
również nie wynika, aby Rada Miejska podjęła odrębną uchwałę w przedmiocie rozstrzygnięcia co do 
sposobu nieuwzględnionych przez Prezydenta uwag wniesionych do projektu planu. W protokole brak 
zapisu potwierdzającego aby przed głosowaniem nad projektem planu wraz z załącznikami odbyła się 
jakakolwiek dyskusja radnych. Powyższe oznacza zatem, że Rada Miejska Wrocławia głosowała nad 
uchwałą, która składała się z części tekstowej i graficznej planu oraz, między innymi, z załącznika nr 3  
o przytoczonej wyżej treści. Załącznik ten jak wykazano nie zawierał zaś stanowiska Rady co do zgłoszo-
nych uwag a jedynie informację o sposobie rozpatrzenia uwag przez Prezydenta. Przedstawione wyżej 
okoliczności prowadzą do jednoznacznego wniosku, że Rada Miejska Wrocławia uchwaliła miejscowy 
plan zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc nie rozstrzygając  
w zakresie swoich kompetencji (ani w uchwale o uchwaleniu planu ani też w odrębnej uchwale poprzez 
odrębne głosowanie) o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu. Takie działanie – w ocenie Sądu 
− w istotnym stopniu narusza art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 
Ustawodawca przewidział bowiem bezwzględnie wiążący organy gminy dwustopniowy tryb rozstrzyga-
nia w przedmiocie uwag wniesionych do projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go – najpierw przez organ sporządzający projekt planu (organ wykonawczy gminy) a następnie – w za-
kresie uwag nieuwzględnionych – przez organ stanowiący gminy. W orzecznictwie wskazuje się, że 
„możliwość wniesienia uwag służy temu, aby ten, którego interes prawny lub uprawnienia zostaną na-
ruszone przez ustalenia uchwalonego w przyszłości miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, mógł jeszcze w trakcie projektowania planu przedstawić do rozważenia swoje racje. Rację te win-
ny zostać wzięte pod rozwagę. Przede wszystkim zaś rada gminy powinna rozważyć naruszenie interesu 
prawnego lub prawa osoby wnoszącej uwag, czyniąc to winna skonfrontować interes indywidualny  
z interesem przemawiającym za ustaleniami przyjętymi w projekcie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego i uwzględnić okoliczności, które w myśl art. 1 ust. 1 ustawy, w zagospodarowaniu 
przestrzennym się uwzględnia” (por. wyrok z dnia 19 grudnia 2007 r. II SA/Gd 576/07, LEX nr 390849). 
Wobec powyższego pominięcie (niewykonanie) przez Radę Miejską Wrocławia ustawowego obowiązku 
w zakresie rozstrzygnięcia co do sposobu rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu wyłożonego planu 
jednocześnie z uchwaleniem planu – w tym również uwagi skarżącego – należy kwalifikować jako istotne 
naruszenie art. 20 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, pozbawiające podmioty 
wnoszące uwagi prawa do dwukrotnej ich oceny. Rada wykonując swoje kompetencje winna jedno-
znacznie opowiedzieć się co do sposobu rozpatrzenia wniesionych uwag. Tymczasem przyjęcie w niniej-
szej sprawie uchwały wraz z załącznikiem o przedstawionej wyżej treści wskazuje, że Rada Miejska Wro-
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cławia nie głosowała w ogóle nad sposobem rozstrzygnięcia uwag. Brak rozstrzygnięcia Rady co do 
sposobu rozpatrzenia uwag stanowi istotne naruszenie art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i w konse-
kwencji prowadzi do wadliwości uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Wobec naruszenia obiektywnego porządku prawnego − procedury uchwalania planu (art. 20 ust. 1 
ustawy o planowaniu), Sąd stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały w zakresie w jakim jej postano-
wienia odnosiły się do nieruchomości skarżącego. W pozostałym zakresie Sąd skargę oddalił z tej przy-
czyny, że ustalenia planu w zakresie w jakim odnoszą się nieruchomości nie będących własnością skar-
żącego nie ograniczają (naruszają) jego interesu prawnego. Jednocześnie skład orzekający uznał, że wo-
bec stwierdzonego naruszenia procedury planistycznej przedwczesne byłoby w chwili obecnej rozpa-
trywanie i odnoszenie się do zarzutów merytorycznych. Mając na uwadze przedstawione wyżej okolicz-
ności faktyczne i prawne Wojewódzki Sąd Administracyjny działając na podstawie art. 147 § 1 w związku 
z art. 134 oraz na podstawie art. 152 u.p.p.s.a orzekł jak w pkt I i II sentencji wyroku. Orzeczenie zawarte 
w pkt III znajduje swoją podstawę w art. 151 u.p.p.s.a. a o kosztach orzeczono zgodnie z art. 200 ustawy. 
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WYROK NR SYGN. AKT II SA/WR 678/08 

 WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCŁAWIU 

 z dnia 12 listopada 2009 r. 

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-

zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 

w składzie następującym:  

   

Przewodniczący:  Sędzia WSA Mieczysław Górkiewicz (sprawozdawca)  

Sędziowie :  Sędzia WSA Olga Białek 

 Sędzia NSA Julia Szczygielska  

Protokolant Paweł Migacz 

 

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 paŝdziernika 2009r.  

sprawy ze skargi Wandy Karmowskiej  

na uchwałę Rady Miejskiej Wrocławia  

z dnia 10 lipca 2008r. nr XXIII/734/08 

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-

zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

I. stwierdza nieważność zaskarżonej uchwały w części tekstowej i graficznej dotyczącej ustaleń 

w odniesieniu do działek o numerach ewidencyjnych 16 i 23/3AM-10;w zakresie ustalenia przebiegu 

drogi numer 2 KD-D/3 

II. orzeka, że zaskarżona uchwała w części, w której stwierdzono jej nieważność nie podlega wykonaniu 

do czasu uprawomocnienia się wyroku; 

III. dalej idącą skargę oddala; 

IV. zasądza od Rady Miejskiej we Wrocławiu na rzecz skarżącej Wandy Karmowskiej 557 zł (słownie: 

pięćset pięćdziesiąt siedem złotych) kosztów postępowania sądowego. 

UZASADNIENIE 

W dniu 10 lipca Rada Miejska Wrocławia podjęła uchwałę w sprawie uchwalenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. We-
dług § 3 ust. 3 uchwały, rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu stanowi załącz-
nik nr 3. W treści tego załącznika zawarto informację na temat liczby wniesionych uwag do projektu pla-
nu oraz że zostały one rozpatrzone zarządzeniem Prezydenta Wrocławia nr 3667/08 z dnia 18 czerwca,  
a kolejno przestawiono listę uwag nieuwzględnionych tym zarządzeniem, w punkcie 11 wymieniono 
imiona i nazwiska szeregu osób, w tym skarżącej i podano, że uwaga złożona pismem w dniu 28.05.2008 r. 
wyrażała niezadowolenie z przyjętych w planie rozwiązań projektowych w tym sprzeciw w stosunku do 
lokalizacji nowoprojektowanych ulic 2 KD-D/4 i 2 KD-D/3.Według treści protokołu z sesji Rady z dnia  
10 lipca 2008 r. w punkcie 11 zreferowano ogólnie projekt planu i wskazano „Jest to plan, do którego 
przy-stąpiliśmy z uwagi na dużą ilość wniosków… o wyznaczenie warunków zabudowy i one w naszej 
ocenie wywoływały chaos przestrzenny. Plan nie jest duży, natomiast powodował różne dyskusji. Jest 
zgodny ze studium, wpłynęło do niego 14 uwag, wnoszę o uchwalenie planu. Opinie Klubów-opinie 
pozytywne. Opinie Komisji …Prowadzący zarządził głosowanie w sprawie druk nr… za głosowało 29, 
przeciw 0, wstrzymało się 0, w wyniku głosowania uchwała… została przyjęta”(wyciąg z protokołu  
k. 94-95 akt sądowych ).Według §11 uchwały „Następujące tereny ustala się jako obszary przeznaczone 
na cele publiczne: 1 KD-Z/1, 1 KD-Z/2, 2K-D/1, 2KD-D/2, 2KD-D/3, 2KD-D/4, 2KD-D/5, 5KD-P”. W § 15 ust. 2 
ustalono „Usługi towarzyszące mieszkalnictwu wielorodzinnemu willowemu jako przeznaczenie pod-
stawowe dopuszcza się wyłącznie w wydzieleniu wewnętrznym oznaczonym na rysunku planu symbo-
lem (B)”. W §15 ust. 3 uchwały wskazano, że na terenie, o którym mowa w ust. 1 (czyli oznaczonym na 
rysunku planu symbolem 3 MWw) obowiązują następujące ustalenia dotyczące ukształtowania zabudo-
wy i zagospodarowania terenu, w punkcie 3 „ustala się nieprzekraczalne linie zabudowy, z zastrzeże-
niem pkt 4”, w punkcie 4 „na działkach, do których dojazd nastąpi z terenu ulicy oznaczonej na rysunku 
planu symbolem 2 KD – D/3 zewnętrzną krawędŝ zewnętrznej ściany budynku należy usytuować w odle-
głości nie większej niż 4 m mierzonej od nieprzekraczalnej linii zabudowy wyznaczonej od strony tej uli-
cy” w pozostałych punktach zawarto nakazy bądŝ zakazy dotyczące poszczególnego rodzaju zabudowy, 
w tym liczby kondygnacji i zadaszeń. Według ustępu 4 „Dojazd do terenu o którym mowa w ust. 1, do-
puszcza się wyłącznie z terenów 1 KD-Z/2, 2KD-D/3 i 2KD-D/3”.W §23 uchwały ustalono przeznaczenie 
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dla terenów 2KD-D/1, 2KD-D/2, 2KD-D/3, 2KD-D/4 i 2KD-D/5, podstawowe − ulica, uzupełniające – urzą-
dzenia telekomunikacyjne oraz ustalono sposób zagospodarowania terenu-ulica klasy dojazdowej, obu-
stronny chodnik, z tym że na 2KD-D/5 co najmniej jednostronny chodnik. Skargę do sądu administracyj-
nego złożyła skarżąca jako właścicielka działek nr 16 i 23/3 AM 10, wskazując na naruszenie jej interesu 
prawnego przez § 11, 15 ust. 2 i 3 oraz § 23 powyższej uchwały w postaci naruszenia prawa własności  
i prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości zgodnie z jej dotychczasowym przeznaczeniem. 
Wniosła o stwierdzenie nieważności tych przepisów. Uzasadnienie skargi opisywało działania podejmo-
wane wspólnie przez szereg osób w toku procedury planistycznej i formułowało zarzuty im wspólne, 
uwypuklając czynności podejmowane przez lub wobec Waldemara Brezwana. Zarzuty te, to naruszenie 
art. 21ust. 1 , art. 64 ust. 3 w związku art. 140 kc i art. 2 konstytucji, art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 6 ust. 1 tej ustawy i art. 20 ust. 1 tej ustawy, art. 1 Pro-
tokołu Nr 1 do Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności z dnia 20 marca 1952 r. 
(Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, z póŝn. zm.) oraz naruszenie art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Admi-
nistracji. W uzasadnieniu zarzutów skarżąca (działająca przez zawodowego pełnomocnika) omówiła wy-
kładnię art. 101 u.s.g. i przepisów regulujących kompetencje samorządu terytorialnego. Zarzuciła nie-
zgodność planu miejscowego ze Studium z uwagi na niezachowanie rolniczego charakteru obszaru. 
Wskazała, że zarządzenie Prezydenta Miasta o nieuwzględnieniu uwag nie zawiera uzasadnienia, podob-
nie jak uchwała Rady w sprawie rozpatrzenia wezwania Waldemara Brezwana do usunięcia naruszenia 
interesu prawnego. Zarzuciła, że ograniczenie prawa własności jest dozwolone na mocy ustawy, którą 
plan miejscowy nie jest. Gmina nadużyła władztwa planistycznego ograniczając z naruszeniem art. 22 
konstytucji prawo do prowadzenie działalności gospodarczej-rolniczej, z naruszeniem również zasady 
ochrony praw nabytych. Skarżąca przypomniała, że w uwagach kwestionowała celowość projektowania 
drogi 2 KD-D/3 od skrzyżowania z ulicą Gerberową do nowo projektowanej ulicy KD-D/2, a ponadto dróg 
4 KDW/1 i 6KDW-P, ponadto zarzucała nieracjonalne projektowanie parametrów drogi 2KD-D/3 i jej 
przebiegu, bez uwzględnienia granic nieruchomości, gdyż droga ta przecina działki, pozostawiając ich 
części bezużyteczne. Skarżąca wniosła ponadto o wstrzymanie wykonania zaskarżonej uchwały, co roz-
patrzono osobno, oraz o zasądzenie kosztów postępowania sądowego. W odpowiedzi na skargę organ 
wniósł o jej oddalenie. Na wstępie organ omówił przesłanki przekonujące o zgodności uchwalonego 
planu z ustaleniami Studium. Plan nie ustala innego sposobu tymczasowego zagospodarowania tere-
nów wykorzystywanych obecnie rolniczo. Na obszarze planu obserwowane jest zwiększone zaintereso-
wane budownictwem mieszkaniowym, co wynika z dużej liczby wniosków o ustalenie warunków zabu-
dowy, także na terenach rolniczych. Dlatego dokonano analizy konieczności rozbudowy układu dróg 
publicznych, która wykazała, że niewystarczające byłoby poszerzenie istniejących ulic. Z tego względu 
zaplanowano nową drogę celem zapewnienia dojazdu i dostępu do infrastruktury technicznej dla zabu-
dowy mieszkaniowej. W środkowej części obszaru nie ma w ogóle dróg spełniających wymogi technicz-
ne. Działki w tej części obszaru mają kształt wydłużony, właściwy działkom rolnym. Jedynie na dwóch  
z nich prowadzona jest działalność rolnicza, przy czym jedna z nich została podzielona na działki budow-
lane. W toku procedury planistycznej liczne uwagi zostały uwzględnione, co wskazuje na istnienie real-
nej możności wpływu osób zainteresowanych na ustalenia planu, jak też na ujawnienie się sprzeczności 
interesów pomiędzy mieszkańcami. Osobom pokrzywdzonym ustaleniami planu przysługuje rekompen-
sata na podstawie art. 36 u.p.z.p. Ograniczenia w prawie własności wynikające z ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym są zgodne z konstytucją, zaś interes publiczny uzasadniał częściowe 
pozbawienie skarżącej prawa własności działki. Przyjęte działania były współmierne obranego celu  
w postaci poprawy obsługi komunikacyjnej i zapewnienia korytarza dla sieci infrastruktury technicznej 
oraz zintegrowania przestrzennego zabudowy w jednorodny i kompletny układ urbanistyczny. Nowy 
układ dróg publicznych oraz jednoznaczne określenie przeznaczenia terenu prowadzi do zapewnienia 
ładu przestrzennego, którego zaprzeczeniem jest chaotyczny rozwój zabudowy i jej obsługa przez drogi 
wewnętrzne. W planie przeznaczono pod drogę 456 m² działki skarżącej, czyli około 11% jej powierzchni. 
Na tej części działki nr 16 nie ma zabudowy, lecz kilka grządek warzywnych i drzew owocowych. Działka 
nr 23/3 jest ogrodem przydomowym, w którym dominuje trawnik. Funkcjonowanie pozostałych części 
działek nie jest zagrożone. Wejście w życie planu wywołało wzrost wartości tych działek, z uwagi na ich 
przeznaczenie pod zabudowę mieszkaniową. Na tej podstawie organ twierdził, że zaskarżona uchwała 
była zgodna z prawem, a w szczególności nie naruszyła przepisów prawnych wskazanych w skardze. Do 
odpowiedzi na skargę dołączono w szczególności opracowanie, bez daty, sporządzone przez Tomasza 
Ossowicza − Dyrektora Biura Urbanistę Miasta, zatytułowane „Uzasadnienie”, omawiające treść zgło-
szonych pismem z dnia 28.05.2008 r. uwag do projektu planu i rozważające ich zasadność, oddzielnie  
w odniesieniu do działek każdego z 23 właścicieli wnoszących te zbiorowe uwagi. Jak wskazano w opra-
cowaniu, wobec lokalizacji nowo projektowych ulic 2KD-D/4 i 2 KD-D/3 przedstawiono następujące za-
rzuty: a) plan dzieli nieruchomości w niekorzystny dla właścicieli sposób b) plan wymusza sprzedaż 
/wywłaszczenie nieruchomości pod wytyczone drogi c) plan doprowadza do konieczności likwidacji go-
spodarstw ogrodniczych bo przecina nieruchomości i niszczy ich jednolitość d) plan uniemożliwia reali-
zację planów życiowo-bytowych mieszkańców na ich własnościach e) plan ogranicza prawa dyspono-
wania nieruchomościami f) planowana droga stanowić będzie uciążliwość dla mieszkańców nierucho-
mości, zwłaszcza, że komunikacja związana jest z zabudową mieszkaniową wielorodzinną g) ruch dro-
gowy niesie za sobą szkodliwość dla ludzi i upraw sadowniczych charakterystycznych dla terenu Woj-
szyc h) w pasie projektowanej drogi znajdują się sieci infrastruktury technicznej i budynek chłodni a pro-
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jektowane drogi doprowadzą do ich zdewastowania i) planowana droga przecina nieruchomości i niwe-
czy działalność rolno-sadowniczo-ogrodniczą j) projektowana droga jest za szeroka – ma mieć szerokość 
12 m podczas gdy główna droga na tym terenie – W. Grota Roweckiego na szerokość 6 m a ulica Tuli-
panowa 4m.k) plan wymusza wyzbycie się nieruchomości położonych po drugiej ulicy 2KD-D/3 i 2KD- 
-D/4.W opracowaniu podano, że założeniem planu jest stworzenie skończonego układu osiedla mieszka-
niowego i ograniczanie konfliktów przestrzennych spowodowanych sąsiadowaniem elementów miesz-
kaniowych osiedla z obiektami produkcji rolnej. Niezbędne jest wytyczenie nowych ulic ze względu na 
niewystarczająco rozwiniętą w tym obszarze infrastrukturę drogową i techniczną. Podkreślono, że na 
obszarze duży udział mają grunty rolne, jednak rolniczo niewykorzystywane, zaś wzdłuż istniejących ulic 
występuje zabudowa jednorodzinna. Zgodne ze Studium jest przeznaczenie terenów niezabudowanych 
pod zabudowę mieszkaniową. Wydzielenie działek budowlanych wiąże się z zapewnieniem im dostępu 
do drogi publicznej, co wymusza wytyczenie nowej ulicy przez działki duże obszarowo i o wydłużonym 
kształcie. Wpływa to również na poprawę obecnych warunków sanitarnych zamieszkiwania, gdyż usunie 
konieczność korzystania ze zbiorników bezodpływowych i studni głębinowych. Utrzymywanie chaotycz-
nego układu zbyt wąskich dróg wewnętrznych utrudnia odbiór odpadów i dojazd karetek lub straży po-
żarnej. Nowe ulice zostały zaprojektowane zgodnie z zasadami sztuki i prawem, są niezbędne dla za-
pewnienia prawidłowej gęstości siatki ulic. Nie było możliwe ich przeprowadzenie bez przecinania części 
działek .Według Studium obszar położony jest w zespole urbanistycznym mieszkaniowym jednorodzin-
nym Ołtaszyn-Wojszyce, gdzie celami polityki przestrzennej są integracja zgrupowań zabudowy miesz-
kaniowej w zharmonizowane osiedla, uzupełnienie zabudowy, doprowadzenie do powstania nowych 
obiektów lub układów urbanistycznych wzmacniających identyfikację osiedla, polepszenie warunków 
zamieszkiwania. Nowy układ ulic i dróg wewnętrznych służy realizacji tych celów. Uwzględnienie uwagi 
byłoby sprzeczne ze Studium. Odnośnie szczegółowych uwag wskazano w opracowaniu, że (pkt a) prze-
ciwnie, projekt układu komunikacyjnego dzieli działki optymalnie, czyli w interesie największej możliwej 
liczby właścicieli, wywłaszczenie (pkt b) niekiedy nieuniknione (art. 50 u.p.z.p., art. 112 u.g.n.), naprawie-
nie szkód (pkt c i d ) przewiduje art. 36 u.p.z.p., ograniczenie praw (pkt e) właścicieli nieruchomości do-
puszcza ustawa (art. 15 u.p.z.p.), drogi umożliwiają obsługę komunikacyjną nowych terenów inwesty-
cyjnych (pkt f i g) i ich dostęp do sieci infrastruktury technicznej, drogi publiczne są niezbędne dla pra-
widłowego rozwoju miasta, przekładanie istniejących sieci (pkt h) nie oznacza ich dewastacji, ulica 2 KD 
–D/3 ma minimalną szerokość pozwalającą na przeprowadzenie kompletu sieci (pkt j), ulica Tulipanowa 
nie spełnia parametrów technicznych wymaganych prawem dla dróg publicznych co uniemożliwia jej 
uzbrojenie w sieci kanalizacji sanitarnej, zaś pas drogowy ul. Grota-Roweckiego ma 16 m szerokości,  
a jedynie sama jezdnia 6 m, w końcu (pkt k) plan wcale nie wymusza wyzbywania się części nierucho-
mości nie przeznaczonych na drogi publiczne. Organ dołączył ponadto „Wykaz uwag” zawierający ru-
bryki data wpływu, treść uwagi, oznaczenie nieruchomości, ustalenie projektu planu dla tej nieruchomo-
ści, rozstrzygnięcie prezydenta miasta, rozstrzygnięcie Rady Gminy. Ta ostatnia rubryka jest wypełniona 
i zawiera treść identyczną jak rubryka „Rozstrzygnięcie prezydenta miasta”, przykładowo pod pozycją 14 
opisano zbiorowe uwagi m.in. skarżącej, dotyczące niewprowadzania nowego układu komunikacyjnego 
(ulice 2KD-D/3 i 2 KD-D/4), oznaczenie – działki nr 16 i 23/3, ustalenia – ulice klasy dojazdowej, 4KDW/1 
droga wewnętrzna 6 KDW-P ciąg pieszo-rowerowy, zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna (1MW-U  
i 3 MWw)oraz jednorodzinna (5MN, 6MN/1, 6MN/2, 6MN/3, 7MN-U/1), rozstrzygnięcie – uwaga nie-
uwzględniona zarządzeniem nr 3667/08 Prezydenta Wrocławia z dnia 18.06.08 r., w obu rubrykach doty-
czących rozstrzygnięć Prezydenta i Rady. Organ dołączył również ortofomapę, czyli zdjęcie terenu, na 
którym położone są działki skarżącej, wykonane z pewnej wysokości, widać na nim działkę nr 16 zabu-
dowaną domem jednorodzinnym, położoną przy istniejącej ulicy oraz położone w głębi liczne działki 
niezabudowane, w tym mniejszą od tej działki, działkę nr 23/3 z ciągiem kilkunastu drzew i grządek wa-
rzywnych. Dołączono też zarządzenie Prezydenta Wrocławia nr 3667/08 wymieniające uwagi uwzględ-
nione oraz nieuwzględnione (w tym uwagi skarżącej) oraz uchwałę wraz z załącznikami, w tym rysun-
kiem planu w skali 1:2000.Zachodzące różnice w oznaczeniach geodezyjnych działek i ich granicach po-
między ortofomapą a rysunkiem planu, nie pozwalają na precyzyjne porównanie przebiegu drogi na obu 
mapach, natomiast można dostrzec, że rzeczywiście ustalona nowa ulica w niewielkiej części przebiega 
po działce nr 23/3 i pozostawia wąski pas działki równoległy do ulicy, po jej drugiej stronie. Działki skar-
żącej znajdują się na trenie oznaczonym 3MWw i obecnie każda z nich przylega do drogi publicznej.  
W celu ustalenia, czy przed uchwaleniem planu miejscowego Rada omawiała treść uwag i rozstrzygała  
o ich zasadności, a ponadto na okoliczność treści analiz dotyczących potrzeby rozbudowy układu komu-
nikacyjnego, Sąd na rozprawie dopuścił dowody z dokumentów w postaci protokołu, którego treść po-
wyżej omówiono, oraz powołanych w odpowiedzi na skargę analiz. W dokumencie pn. „Synteza analiz 
konieczności rozbudowy układu dróg publicznych zapewniających obsługę komunikacyjną terenów na 
potrzeby projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej 
części Wojszyc we Wrocławiu”, bez daty opracowania, przedstawiono treść pięciu wariantowych roz-
wiązań projektu planu dotyczących kształtu lokalnego układu komunikacyjnego, również w wersji gra-
ficznej. W dwóch pierwszych wariantach, podobnie jak w układzie przyjętym w planie, układ ulic narusza 
nieruchomości skarżącej. W wariancie nie naruszającym tych nieruchomości możliwe są dwie nowe 
ulice dojazdowe, jednak nie łączące się ze sobą, co uniemożliwia rozprowadzenie ruchu i obsługę 
wszystkich nieruchomości na obszarze planu, co uniemożliwia przyjęcie nowego jego zagospodarowa-
nia. Jedynie uchwalony wariant zapewnia prawidłowe funkcjonowanie osiedla. Jego zrealizowanie wy-
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magać będzie wyburzenia dwóch budynków gospodarczych. Obecny układ ulic nie spełnia obowiązują-
cych wymagań dla dróg publicznych, lecz nie jest możliwe poszerzenie tych ulic, więc nie nadają się do 
obsługi nowej zabudowy oraz ich wyposażenie w dodatkowe elementy, np. sieci infrastruktury technicz-
nej. Jak wynika z dołączonych map, ulice wewnątrz obszaru nie spełniają warunków technicznych, zaś 
szereg działek nie posiada bezpośredniego dostępu do drogi publicznej. Nowo utworzone ulice w ukła-
dzie poziomym tworzą trzy nowe połączenia pomiędzy ulicami położonymi na obrzeżach obszaru, zaś 
łączy je położona pionowo w środku obszaru droga 2 KD-D/3.Wojewódzki Sąd Administracyjny zważył, 
co następuje: Skarżący oparł skargę na twierdzeniu, że ustalenia zaskarżonego planu miejscowego za-
warte w § 11, 15 ust. 2 i 3 oraz § 23 naruszają interes prawny skarżącej, jako właścicielki działek nr 16 
i 23/3, a ponadto nie uwzględniają wymagań ładu przestrzennego i prawa własności. Twierdził również, 
że „Rada Miejska postanowiła na sesji w dniu 10 lipca 2008 r. nie uwzględniać naszych uwag”. Skarga 
nie zawierała zarzutu naruszenia procedury planistycznej, zaś stwierdzenie nieważności uchwały w za-
skarżonej części miało nastąpić „z powodu istotnego naruszenia interesu prawnego skarżącego”.  
W zakresie konkretnych zarzutów skarga kwestionowała raczej celowość przyjętych ustaleń, zaś w sferze 
zarzutów ogólnych bądŝ w ogóle kwestionowała dopuszczalność naruszania prawa własności przez plan 
miejscowy, bądŝ domagała się jedynie uzasadnienia przez gminę uchwalonych rozwiązań. Skarga  
w ogóle nie kwestionowała rysunku planu, zaś kwestionowane ustalenia albo nie dotyczyły w ogóle 
układu komunikacyjnego (§ 15 ust. 2), albo dotyczyły go w nieznacznej części (§ 15 ust. 3, § 23). Przy 
wzięciu pod uwagę, że sądy administracyjne sprawują wymiar sprawiedliwości przez kontrolę działalno-
ści administracji publicznej pod względem zgodności z prawem (art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. 
Prawo o ustroju sądów administracyjnych Dz. U. Nr 153, poz. 1269) oraz zastrzegając na wstępie, że 
uwzględnienie skargi nastąpiło w wyniku kontroli zaskarżonej uchwały przez Sąd z urzędu, poza zarzu-
tami i wnioskami skargi (art. 134 § 1 p.p.s.a.), należało jedynie w niezbędnym zakresie odnieść się do 
merytorycznych zarzutów zawartych w skardze, gdyż ich pełna ocena byłaby obecnie przedwczesna. 
Sygnalizując jedynie, że w dyskusjach na temat funkcji sądownictwa administracyjnego rozważa się, czy 
powołany art. 1 p.u.s.a. naprawdę ogranicza jego rolę do ochrony prawa jedynie przedmiotowego, nale-
ży zauważyć, że samo tylko naruszenie interesu prawnego skarżącego nie uzasadnia uwzględnienia 
skargi. Przeciwnie, na tle art. 101 u.s.g przyjmuje się, że stwierdzenie naruszenia interesu prawnego 
skarżącego stanowi dopiero konieczną przesłankę dla merytorycznej oceny skargi, czyli umożliwia  
w ogóle rozważenie jej zasadności (na ten temat patrz wyrok TK z 16.10.2008 r. SK 76/06 OTK-A 
2008/7/121 z powołanym tam orzecznictwem, wyroki NSA z 7.05.2008 r. II OSK 84/08 Lex nr 448119  
z 26.02.2008 r. II OSK 1765/07 Lex nr 437 511 z 3.09.2004 r. OSK 476/04 ONSA: WSA 2005/1/2,  
z 23.11.2005 r. I OSK 715/05 Lex nr 192482 lub z dnia 18.10.2007 r. II OSK 1191/07 Lex nr 400451 oraz 
szereg innych). Podstawą zaskarżenia jest niezgodność uchwały z prawem oraz jednoczesne naruszenie 
przez nią skonkretyzowanego interesu o charakterze indywidualnym. Obowiązek uwzględnienia skargi 
na plan miejscowy powstaje wówczas, gdy naruszenie interesu skarżącego jest związane z jednocze-
snym naruszeniem obiektywnego porządku prawnego. Nie ma takiego obowiązku w szczególności 
wówczas, gdy naruszenie interesu prawnego skarżącego następuje bez nadużycia przysługującego gmi-
nie władztwa planistycznego. Wskazać należy, że prawo własności nie jest prawem nienaruszalnym,  
o ile nawet podlega wzmożonej ochronie konstytucyjnej. Ograniczenia w wykonaniu praw własności 
wynikają m.in. z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 3 ust. 1 tej 
ustawy kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy należy do zadań własnych 
gminy. Organy gminy zostały upoważnione do ingerencji w prawo własności innych podmiotów, w celu 
ustalenia przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenów położonych na obszarze gminy. Wynika to 
wprost z art. 6 ustawy, zgodnie z którym ustalenia planu miejscowego kształtują sposób wykonywania 
prawa własności nieruchomości. Uprawnienia planistyczne gminy, nazywane władztwem planistycz-
nym, nie są nieograniczone i muszą znajdować podstawę ustawową (art. 94 konstytucji). Jednak gmina 
samodzielnie decyduje o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowania określonych obszarów. Kontrolu-
jąc legalność planu miejscowego sąd w szczególności bada, czy gmina tego władztwa nie nadużyła.  
W nin. sprawie niewątpliwe nastąpiło naruszenie interesu prawnego skarżącego, umożliwiające meryto-
ryczne rozpoznanie skargi, wskutek przeznaczenia części nieruchomości na cel publiczny. Regulacje pla-
nu miejscowego w każdym przypadku ustanawiają ograniczenie prawa własności (art. 64 ust. 3 konsty-
tucji) i stanowią ograniczenia w zakresie korzystania z tego konstytucyjnego prawa (art. 31 ust. 3 konsty-
tucji), które konstytucyjnie jest dopuszczalne jedynie w drodze ustawy. Należy jednak przyjąć, że to sama 
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ogranicza prawo własności (patrz art. 4 ust. 1 
u.p.z.p.), natomiast plan miejscowy jedynie konkretyzuje ograniczenia wynikające z szeregu ustaw  
w odniesieniu do danego obszaru (na ten temat patrz Komentarz do ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym pod red. Z. Niewiadomskiego 3 wyd. Beck 2006 r. s. 58−61, uzasadnienie wyroku 
TK z 7.02.2001 r. K 27/00 OTK z 2001 r. Nr 2, poz. 29). Organy gminy nie miały obowiązku pisemnego 
uzasadnienia sposobu rozstrzygnięcia uwag. Jednak art. 20 ust. 1 u.p.z.p. ustanawia obowiązek Rady 
rozstrzygnięcia o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu. Powinność ta stanowi element proce-
dury planistycznej, zaś zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie trybu sporządzenia planu miej-
scowego, powoduje nieważności uchwały rady gminy w całości lub części. Jak wynika z dołączonej do-
kumentacji planistycznej, organy gminy dochowały trybu przewidzianego w szczególności w art. 17 
u.p.z.p. i częściowo w art. 20 ust.1 u.p.z.p., natomiast niewątpliwie Rada zaniechała wykonania obowiąz-
ku rozstrzygnięcia o sposobie rozpatrzenia uwag, w tym uwagi wniesionej przez skarżącego. W kwestii 
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tego fragmentu procedury planistycznej dostępne są objaśnienia komentarzowe (cyt. Komentarz  
s. 123-124. 190-191, Z. Kostka i J. Hyla Komentarz wyd. 2004 s. 56). Zgodnie z art. 17 pkt 12 u.p.z.p. pre-
zydent miasta rozpatruje uwagi, zaś według pkt 14 tego przepisu, przedstawia radzie gminy listę nie-
uwzględnionych uwag. Uwagi te mają charakter poprawek do projektu planu i ich uwzględnienie z regu-
ły uzasadnia ponowienie niektórych czynności (art.19 u.p.z.p.). Sformułowanie „rada rozstrzyga o spo-
sobie rozpatrzenia uwag” (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.) nasuwa domysł, że przedmiotem rozstrzygania są za-
rządzenia prezydenta w kwestii uwag. Pojęcie „ rozstrzygania” obejmuje czynności orzecznicze w posta-
ci zapoznania się z każdą nieuwzględnioną uwagą oddzielnie, rozważenia prawidłowości zarządzenia, 
czyli dokonania ponownej oceny zasadności uwagi, a następnie dokonania wyboru jednego z wchodzą-
cych w rachubę rozstrzygnięć, zatem uwzględnienia bądŝ odrzucenia skargi. O ile prezydent nie ma 
obowiązku sporządzenia uzasadnienia zarządzenia wobec podmiotu wnoszącego uwagę, to niewątpliwie 
celowe byłoby przedstawienie radzie takiego uzasadnienia gdyż rada powinna dysponować materiałem 
umożliwiającym rozważenie argumentacji przemawiającej za i przeciw uwzględnieniu uwagi. Uwagi 
powinny być poddane głosowaniu i przed głosowaniem projektu planu. Niewątpliwe omawiany frag-
ment procedury planistycznej nie został ukształtowany w ustawie zbyt jasno, to jednak jest niewątpliwe, 
że przewiduje on czynność rozstrzygania przez radę, w znaczeniu wyżej opisanym, czego nie stanowi 
dołączenie do uchwały załącznika przedstawiającego sposób załatwienia uwag przez prezydenta miasta. 
Wobec treści uwagi, postulującej rezygnację z fragmentu planowanej drogi publicznej bądŝ jej inne usy-
tuowanie lub ukształtowanie, należało przyjąć, że pominięcie przez Radę rozstrzygnięcia w tej kwestii 
stanowiło istotne naruszenie trybu postępowania, gdyż nie można wykluczyć odmiennego sformułowa-
nia części planu w następstwie tego rozstrzygnięcia. Nie sposób było uznać, że samo jedynie przegło-
sowanie projektu planu oznaczało jednoczesne, dorozumiane dokonanie oceny uwag jako bezzasad-
nych. Z protokołu sesji wynika, że treść uwag nie była w ogóle rozpatrzona przez Radę. Jak zaznaczono 
wcześniej, w tej sytuacji przedwczesne byłoby rozważanie, czy nastąpiło ponadto naruszenie zasad spo-
rządzania planu, związane z uchybieniami merytorycznymi. W części wstępnej dokonano już ogólnej 
charakterystyki zarzutów skargi, jako w zbyt małym stopniu rozwijającym problematykę nadużycia 
władztwa planistycznego przez gminę. Argumentacja organu dotycząca zgodności planu z ustaleniami 
Stadium oraz powstania potrzeb publicznych wymuszających w interesie ogólnym częściowe naruszenie 
prawa własności skarżącego, była bardziej rozbudowana i nie spotkała się z polemiką ze strony skarżą-
cego. Rozstrzygając o zasadności skargi należało odnieść się do jej przedmiotu, kształtowanego również 
przez zasięg prawa własności skarżącego i jego interes związany z przebiegiem planowanej drogi.  
W tym zakresie żądanie skargi było sformułowane wadliwie, gdyż tekst planu ustalił drogę, nie zaś jej 
przebieg, chociaż niewątpliwe rysunek planu również nie miał samodzielnie normatywnego znaczenia 
(por. rozstrzygnięcia WSA z 23.05.2008 r. IV SA/Wa 599/08 Lex nr 483131 lub z 28.02.2008 r. II SABk/08 
Lex nr 483139). W tej sytuacji należało, zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p., art. 94 ust. 1 w związku z art. 101 
u.s.g. oraz art. 147 § 1, art. 151, art. 152 i art. 200 p.p.s.a., orzec jak w sentencji. J.T. 09.12.09 r. 
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WYROK NR SYGN. AKT II SA/WR 679/08 

 WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCŁAWIU 

 z dnia 12 listopada 2009 r. 

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 

-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 

w składzie następującym:  

   

Przewodniczący Sędzia WSA  - Mieczysław Górkiewicz  

Sędzia NSA  - Julia Szczygielska  

Sędzia WSA  - Olga Białek – sprawozdawca  

Protokolant - Paweł Migacz 

 

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 paŝdziernika 2009 r.  

sprawy ze skargi Doroty i Grzegorza Ludkowskich  

na uchwałę Rady Miejskiej we Wrocławiu 

z dnia 10 lipca 2008 r. nr XXIII/734/08  

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 

-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

1. stwierdza nieważność zaskarżonej uchwały w części tekstowej i graficznej dotyczącej ustaleń 

w odniesieniu do działki o numerze ewidencyjnym 37/4, AM-10;  

2. orzeka, że zaskarżona uchwała w części, w której stwierdzono jej nieważność nie podlega wykonaniu 

do czasu uprawomocnienia się wyroku; 

3. dalej idącą skargę oddala;  

4. zasądza od Rady Miejskiej we Wrocławiu na rzecz skarżących Doroty i Grzegorza Ludkowskich 540 

/pięćset czterdzieści) złotych kosztów postępowania sądowego. 

UZASADNIENIE 

Na sesji w dniu 10 lipca 2008 r. Rada Miejska Wrocławia podjęła uchwałę nr XXIII/734/08 w sprawie 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc. 
Uchwała ta opublikowana została w Dzienniku Urzędowym Województwa Dolnośląskiego Nr 213,  
poz. 2381 i weszła w życie z dniem 6 września 2008 r. W dniu 24 września 2008 r. – Dorota Ludkowska  
i Grzegorz Ludkowski współwłaściciele działki znajdującej się w granicach obszaru objętego wskazanym 
planem, oznaczonej geodezyjnie nr 37/4 − wezwali Radę Miejską Wrocławia do usunięcia naruszenia ich 
interesu prawnego przez postanowienia § 11, § 15 ust. 2 i 3 oraz § 23 tego aktu, w postaci naruszenia 
prawa własności i prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości stanowiącej ich własność zgod-
nie z dotychczasowym przeznaczeniem. W zakwestionowanym § 11 uchwały określono obszary przezna-
czone na cele publiczne – ulice − oznaczone symbolami 1KD – Z/1; 1KD-Z/2; 2KD-D/1; 2KD-D/2; 2KD-D/3; 
2KD-D4; 2KD-D5; 3KD-D; 5KD-P. Z kolei w § 23 dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolem 
2KD-D/1; 2KD-D/2; 2KD-D/3; 2KD-D/4 i 2KD-D/5 ustalono jako przeznaczenie podstawowe – ulice a jako 
uzupełniające – urządzenia telekomunikacyjne. Natomiast w § 15 ust. 2 uchwały postanowiono, że dla 
terenu oznaczonego symbolem 3MWw (którego przeznaczenie określono w ust.1 tego przepisu) „usługi 
towarzyszące mieszkalnictwu wielorodzinnemu willowemu jako przeznaczenie podstawowe dopuszcza 
się wyłącznie w wydzieleniu wewnętrznym oznaczonym na rysunku planu symbolem (B)” W § 15 ust. 3 
określone zostały ustalenia dotyczące ukształtowania zabudowy i zagospodarowania dla terenu ozna-
czonego w planie symbolem 3MWw. Uchwałą z dnia 16 paŝdziernika 2008 r. nr XXV/924/08 Rada Miej-
ska Wrocławia nie uwzględniła wezwania Doroty Ludkowskiej i Grzegorza Ludkowskiego do usunięcia 
naruszenia interesu prawnego, o czym skarżących poinformowano pismem z dnia 27 paŝdziernika 2008 r. 
(przekazując jednocześnie oryginał uchwały).W tych okolicznościach Dorota Ludkowska i Grzegorz Lud-
kowski powołując się na art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym wnieśli na 
opisany wyżej akt skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu. Skarżący wskazali, 
że § 11, § 15 ust. 2 i ust. 3 oraz § 23 uchwały istotnie narusza ich interes prawny przez naruszenie wła-
sności i prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości zgodnie z jej dotychczasowym prze-
znaczeniem. Z tego względu wnieśli o stwierdzenie nieważności wymienionych przepisów uchwały oraz 
o zasądzenie kosztów postępowania według norm przepisanych. Argumentując powyższe, skarżący za-
rzucili, że uchwała narusza: − art. 21 i art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w związku  
z art. 140 k.c. przez naruszenie prawa własności, które może być ograniczone jedynie ustawowo; − art. 2 
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Konstytucji przez podważenie zasady pewności prawa; − art. 1 ust. 2 pkt 7, art. 6 ust. 1 ustawy z dnia  
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przez ukształtowanie prawa własno-
ści w przepisach planu w sposób niezgodny z indywidualnym interesem skarżącego; − art. 20 ust. 1 ww. 
ustawy przez wprowadzenie postanowień niezgodnych z obowiązującym dla tego terenu studium; − art. 1 
Protokołu nr 1 do Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności z dnia 20 marca 1952 r. – 
przez naruszenie podstawowej dyrektywy interpretacyjnej przepisów ograniczających korzystanie z nie-
ruchomości; − art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przez naruszenie zasady doboru środ-
ków działania współmiernego do celu przy nadmiernym nienaruszaniu uprawnień przysługujących 
obywatelowi. W uzasadnieniu skarżący podnieśli, że w toku postępowania planistycznego poprzedzają-
cego podjęcie uchwały wrazili sprzeciw wobec założeń planistycznych projektu dotyczących wy-
znaczenia oraz przebiegu drogi pomiędzy ul. Stefana Grota-Roweckiego i ul. Tulipanową kosztem ich 
nieruchomości. Następnie wraz z właścicielami innych nieruchomości złożyli uwagi do projektu planu na 
podstawie art. 18 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w których wskazywa-
no: − po pierwsze: brak zachowania podstawowej zasady ładu przestrzennego jakim jest ukształtowanie 
przestrzeni tworzącej harmonijną całość uwzględniającej wskazane w ustawie uwarunkowania; − po 
drugie: naruszenie interesu prawnego poszczególnych właścicieli nieruchomości, którzy z uwagi na rol-
nicze wykorzystanie tych nieruchomości prowadzą działalność gospodarczą związaną z ogrodnictwem, 
sadownictwem i pozostałymi rodzajami upraw i w tym celu posiadają lub zamierzają na podstawie pra-
womocnych decyzji wznieść odpowiednie budynki i budowle dla tej działalności; − po trzecie: ograni-
czenie prawa własności z uwagi na przeznaczenie w niektórych przypadkach znacznej powierzchni nie-
ruchomości do wywłaszczenia na cele publiczne pod planowaną drogę 2KD-D/3, która z punktu widzenia 
lokalnych potrzeb jest zbędna. Organy gminy nie uwzględniły powyższych uwag i nie przedstawiły  
w tym zakresie żadnych wyjaśnień. Motywując podniesione w skardze zarzuty skarżący wywodzili, po-
wołując się obszernie na doktrynę oraz orzecznictwo Sądu Najwyższego i sądów administracyjnych, że 
posiadają legitymację procesową określoną w art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, gdyż za-
skarżone zapisy ograniczają ich konstytucyjną i ustawową swobodę dysponowania i korzystania z przy-
sługującego im prawa własności nieruchomością. Skarżący wskazują, że samorząd terytorialny uczestni-
cząc w sprawowaniu władzy publicznej wykonuje przysługującą mu istotną część zadań publicznych we 
własnym imieniu i na własną odpowiedzialność, a samodzielność jednostek samorządu terytorialnego 
podlega ochronie sądowej. W ramach owej samodzielności organom stanowiącym jednostek samorzą-
du terytorialnego służy prawo podejmowania na podstawie przepisów i w ich granicach działań podle-
gających ochronie sądowej. W graniach samodzielności gminy znajduje się, między innymi, zadanie 
własne − kształtowanie i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy w tym przez uchwalanie 
studium i miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 1 ustawy o planowaniu  
i zagospodarowaniu przestrzennym) w których ustala się przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwesty-
cji celu publicznego oraz określenie sposobów oraz warunków zagospodarowania terenu (art. 4 ust. 1 
przywołanego aktu). Plan miejscowy wraz z innymi kształtuje sposób wykonywania własności, co daje 
organom gminy bardzo silne narzędzie ingerowania w prawa podmiotowe. Skarżący podkreślają jednak, 
że organy gminy nie mają całkowitej swobody w tym kształtowaniu, gdyż plan ma być zgodny ze stu-
dium (art. 20 ust. 1) w którym uwzględnia się, między innymi, stan środowiska – w tym stan rolnej prze-
strzeni produkcyjne oraz stan systemu komunikacji (art. 10 ust.1). Skarżący podają, że zgodnie z obwią-
zującym Studium uwarunkowań i zagospodarowania przestrzennego Wrocławia (uchwała nr LIV/3249/06 
z dnia 6 lipca 2006 r.) osiedle Wojszyce ma charakter rolniczy, w którym prowadzona jest działalność 
rolnicza i „znajdują się liczne gospodarstwa rolne i ogrodnicze” a ich właściciele „korzystają ze środków 
[Unii Europejskiej] pochodzących na poprawę jakości oraz zwiększenie produkcji rolniczej”. W Studium 
dostrzeżono też, że ze względu na wspólną unijną politykę rolną oraz system dopłat, proces przekształ-
ceń prywatnych terenów rolnych w tereny zabudowy ulegnie zahamowaniu. Przyjęto zatem zasadę sto-
sowania rozwiązań zmierzających do minimalizacji konfliktów jakie wywołuje rolnictwo z działalnością 
miejską. Skarżący podnoszą, że mieli prawo oczekiwać, że powyższe ustalenia Studium zostaną zacho-
wane i respektowane a przy tworzeniu planu miejscowego dla tego obszaru podejmowane będą racjo-
nalne działania. Tymczasem podjęto ustalenia ignorujące te założenia. Zignorowano również – podjęte 
przez właścicieli – próby rozwiązania tego konfliktu, co wyraża się w tym, że organy nie podały żadnej 
przyczyny nieuwzględnienia uwag jak też nieuwzględnienia wezwania do usunięcia naruszenia prawa.  
Z tego względu odwołując się do orzecznictwa – zwłaszcza do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administra-
cyjnego we Wrocławiu z dnia 7 września 2006 r. (II SA/Wr 604/05) skarżący dowodzili, że w zaistniałej 
sytuacji, wobec niemożności wprowadzenia do projektu jakichkolwiek zmian, gwarantowany ustawowo 
tryb rozwiązywania konfliktów nie zdał swojej roli, gdyż udział czynnika społecznego na etapie uchwala-
nia planu był tylko pozorny. Doszło zatem ex definitione do oczywistego naruszenia interesu prawnego 
skarżącego opartego na przepisach prawa materialnego, przez działania organu władzy publicznej mają-
ce, co prawda swoją podstawę w przepisie prawa, ale takim który jednak nakazuje unikać sprzeczności  
z obowiązującym porządkiem prawnym. Zdaniem skarżących zaskarżone postanowienia uchwały ogra-
niczają konstytucje chronione prawo własności, które może być ograniczone tylko przez ustawy. Zatem 
ograniczenie ich prawa następuje w formie niedozwolonej – uchwała rady nie jest aktem którym można 
ograniczać prawa podmiotowe. Uchwała tego typu powinna podejmować tematykę o społecznej uży-
teczności, jednakże z zachowaniem podstawowych norm innych aktów prawnych – zwłaszcza ustawy 
zasadniczej. Zaskarżone przepisy naruszają też konstytucyjne prawo do prowadzenia działalności go-
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spodarczej (art. 22 Konstytucji) ponieważ większa część nieruchomości skarżących wykorzystywana jest 
do prowadzenia działalności gospodarczej. W konsekwencji, zadaniem stron, doszło również do naru-
szenia przez organy gminy nakazu ochrony praw nabytych (własności i wolności gospodarczej). Skarżą-
cy podkreślili, że wielokrotnie zwracano uwagę na istotne uchybienia planu tj. zbędne projektowanie 
drogi 2KD-D/3 na przebiegu od skrzyżowania z ul. Gerberową do nowo projektowanej ulicy 2KD-D/2, 
gdyż nieruchomości położone między tymi ulicami mają wystarczające rozwiązanie komunikacyjne  
z ul. Stefana Grota-Roweckiego oraz z ul. Storczykowej, a problem dojazdów do niektórych wydziela-
nych nieruchomości rozwiązywany był w drodze umów cywilnych. W konsekwencji zbędne też jest pro-
jektowanie dróg 4KDW/1 i 6 KDW-P, gdyż teren zabudowy wielorodzinnej 2 MW/1-3 ma obsługę z innej 
strony. Prowadzenie dalszego przebiegu drogi 2KD-D/3 pozbawi skarżących prawa własności działki jak 
też znacznie pogorszy warunki użytkowania pozostałych gruntów rolniczych oraz warunki bezpieczeń-
stwa i zdrowia mieszkańców. W ocenie stron parametry tej drogi i jej przebieg zostały też zaprojektowa-
ne nieracjonalnie, ponieważ można było przy tym uwzględnić obecne granice nieruchomości, co mini-
malizowałoby skutki utraty własności części nieruchomości. W obecnym kształcie planu część działek 
staje się bezużyteczna – nie można bowiem prowadzić działalności rolnej na nieruchomościach przecię-
tych drogą a wręcz niemożliwe lub bezprzedmiotowe staje się realizowanie inwestycji na podstawie 
ostatecznych decyzji. W skardze zwrócono również uwagę na postanowienia art. 1 Europejskiej Kon-
wencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności, podkreślając, że zawarte w nim postano-
wienie powinno stanowić dla organów podstawową dyrektywę interpretacyjną przepisów ograniczają-
cych korzystanie przez skarżącego z jego nieruchomości. Podniesiono również, że uchwała rażąco naru-
szyła uprawnienia obywateli zamieszkałych na terenach objętych jej regulacją a jednocześnie niewyłą-
czonych spod jej obowiązywania, czym uchybiono zasadzie równości obywateli wobec prawa i organów 
władzy. Wszelkie działania organów powinny być współmierne do obranego celu w szczególności nie 
mogą znacząco ograniczać uprawnień. Zdaniem skarżącego działania organów są sprzeczne z zasadami 
Kodeksu Dobrej Administracji i naruszają powszechnie uznawane w Unii Europejskiej standardy działa-
nia administracji publicznej. W odpowiedzi na skargę Rada Miejska Wrocławia wniosła o jej oddalenie. 
Odnosząc się do argumentów skargi w pierwszym rzędzie wskazano, że bezzasadny jest zarzut, że plan 
nie respektuje postanowień Studium, jak też pozbawia mieszkańców możliwości prowadzenia działalno-
ści rolniczej, sadowniczej i ogrodniczej. Stwierdzono, że obszar objęty planem położony jest w obowią-
zującym Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Wrocławia, przyjętym 
uchwałą z dnia 6 lipca 2006 r., w zespole urbanistycznym mieszkaniowym jedno-rodzinnym Ołtaszyn – 
Wojszyce. Dla tego obszaru ustalenia Studium jako dominującą klasę przeznaczenia terenu wskazują 
zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, co w pełni zostało uwzględnione w ustaleniach planu. W od-
niesieniu do klasy przeznaczenia terenu „zieleń i rolnictwo” ustalenia Studium jednoznacznie narzucają 
ograniczenia w przeznaczeniu w planach terenów na cele związane z gospodarką rolną, poprzez zapis 
„dopuszcza się zieleń i rolnictwo na obszarach przez nie dotychczas zajmowanych, z zastrzeżeniem, że 
nie dopuszcza się obiektów chowu i hodowli”. Te ograniczenia zostały również ujęte w zaskarżonym 
planie, czego wyrazem jest niedopuszczenie upraw polowych i sadów, upraw szklarniowych oraz chowu 
i hodowli zwierząt. Działalność gospodarcza obecnie prowadzona w istniejących obiektach związanych  
z produkcją rolną nie jest ograniczona ustaleniami planu, ze względu na brzmienie art. 35 ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z którym, tereny których przeznaczenie plan miej-
scowy zmienia, mogą być wykorzystywane w sposób dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania 
zgodnie z tym planem chyba, że w planie ustalono inny sposób ich tymczasowego zagospodarowania. 
Omawiany plan nie ustala innego tymczasowego sposobu zagospodarowania terenów, co jest realizacją 
przywołanego już ustalenia Studium. Zauważono również, że zgodność planu ze Studium wynika z za-
łącznika nr 2 do planu, a cały plan poddany był kontroli nadzorczej wojewody, który nie stwierdził nie-
zgodności z prawem i akt opublikował. Zdaniem Rady nie został więc naruszony art. 20 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Strona przeciwna podkreśliła ponadto, że na etapie uchwa-
lania planu na obszarze nim objętym ujawniły się konflikty i sprzeczne interesy różnych grup mieszkań-
ców. Dowodem na to jest różnorodność wniosków i uwag jakie wpłynęły do Urzędu Miejskiego Wrocła-
wia w trakcie procedury sporządzania planu. Wielokrotnie występowano z wnioskami o ustalenia wa-
runków zabudowy dla budynków mieszkalnych na działkach na których prowadzona była dotychczas 
działalność rolnicza, głównie przy terenach na których w planie przewidziano przebieg ulicy 2KD-D/3. 
Większość wniosków uwzględniono a nawet wydano pozwolenia na budowę. Jednocześnie analiza ko-
nieczności rozbudowy układu dróg publicznych zapewniających obsługę komunikacyjną aktywizowa-
nych terenów wykazała, że poszerzenie istniejących ulic jest niewystarczające dla prawidłowego funk-
cjonowania tego obszaru w świetle zwiększonej aktywności inwestycyjnej, szczególnie w zakresie dojaz-
du do poszczególnych nieruchomości. Stąd decyzja zaprojektowania nowej drogi celem zapewniania 
dojazdu do powstających nowych domów mieszkalnych oraz zapewnienia im również odpowiedniego 
dostępu do infrastruktury. Istniejące obecnie szczątkowe drogi w środkowej części planu nie spełniają 
przewidzianych prawem wymagań technicznych – w szczególności co do wymaganej szerokości w li-
niach rozgraniczających – a ponadto obsługują w tej chwili niewielką ilość domów. Ze względów funk-
cjonalnych oraz ładu przestrzennego niedopuszczalne jest aby nowo powstające tereny inwestycyjne 
opierały się wyłącznie na układzie istniejących nienormatywnych dróg. Nowe drogi mają również za-
pewnić nowym inwestycjom dostęp do sieci, a obecny stan to uniemożliwia. Zdaniem strony przeciwnej 
wobec zaistniałego konfliktu interesów mieszkańców, przyjęte w planie rozwiązanie jest optymalne  
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i mieści się w granicach obowiązującego prawa. Gmina nie zgodziła się również z zarzutem pozornego 
tylko udziału społeczeństwa w procesie planistycznym, gdyż do projektu planu wpłynęły uwagi, które 
zostały uwzględnione i w związku z nimi ustalenia planu zostały zmodyfikowane. Natomiast część uwag 
złożonych przez osoby zainteresowane intensywnym rozwojem zostało odrzuconych, dla ochrony inte-
resu drugiej strony. Odnosząc się do kolejnych zarzutów dotyczących zwłaszcza ograniczenia prawa 
własności i przywołanych w tym względzie przez stronę przepisów Konstytucji, ustawy o planowaniu  
i zagospodarowaniu przestrzennym wywiedziono, przy pomocy odpowiednich argumentów, że prawo 
własności jest prawem względnie pełnym nie jest jednak prawem nieograniczonym. Ograniczenia z tego 
planu wynikają z całokształtu porządku prawnego co wynika z fragmentów przepisów art. 64 Konstytucji 
– prawo własności może być ograniczone tylko w drodze ustawy […] oraz art. 140 k.c. – .. i w granicach 
określonych przez ustawy […]. Bez wątpienia taka ustawą jest ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym. Co do naruszenia art. 1 protokołu nr 1 Konwencji o ochronie praw człowieka i podsta-
wowych wolności wskazano, że w niniejszej sprawie pozbawienie własności nastąpi w interesie publicz-
nym a ograniczenie w korzystaniu z rzeczy wynika z art. 6 oraz art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdaniem strony przeciwnej nie został też naruszony art. 2 Konstytu-
cji, gdyż procedura sporządzenia i uchwalenia planu została przeprowadzona zgodnie z przepisami. 
Udział społeczeństwa w procedurze sporządzania planu został zapewniony a skarżącemu udzielano 
wszelkich informacji publicznych o jakie wnosił. Nieuzasadniony jest również zarzut naruszenia art. 6 
Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji oraz art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym. Zdaniem strony przeciwnej przedstawione już argumenty dowodzą, że przyjęte działania 
były współmierne do obranego celu jakim było zaprojektowanie drogi publicznej, której zadaniem jest 
poprawa obsługi komunikacyjnej i zapewnienie korytarza dla sieci infrastruktury technicznej a także zin-
tegrowanie przestrzenne zabudowy w jednorodny i kompletny układ urbanistyczny. Nowy układ dróg 
oraz jednoznaczne określenie przeznaczenia terenu prowadzi niewątpliwie do uporządkowania prze-
strzeni i zapewnienia ładu przestrzennego. Zauważono też, że przy uchwaleniu planu brano pod uwagę 
zarówno interes prywatny jak i indywidualny. Zarzucone w skardze naruszenia interesu indywidualnego 
dotyczą de facto przeznaczenia pod drogę publiczną 2KD-D/3 o szerokości 12 m części działek objętych 
planem, co stanowi około: 12% dla działki 11/3; 9,5% dla działek nr 13/4-13/9; oraz 0% dla pozostałych 
działek. Zdaniem Rady wykazywanie rolniczego charakteru obszaru objętego planem i woli pozostawie-
nia takiego charakteru tego obszaru, stoi w sprzeczności z działaniami podejmowanymi Dorotę Ludkow-
ską i Grzegorza Ludkowskiego którzy w dniu 25 paŝdziernika 2007 r. wystąpili o ustalenie warunków 
zabudowy dla inwestycji polegającej na budowie budynku mieszkalnego jednorodzinnego na działce  
nr 37/4. Wyjaśniono też, że cześć mieszkańców obszaru objętego planem złożyła wnioski do planu o do-
puszczenie zabudowy mieszkaniowej na swoich działkach, część zamierza rozpocząć budowę lub tez już 
je wybudowała na podstawie decyzji administracyjnych, co oznacza, że część mieszkańców aprobuje 
ustalenia planu. Na rozprawie w dniu 22 paŝdziernika 2008 r. Dorota Ludkowska okazała na rysunku pla-
nu położenie działki nr 34/7, i oświadczyła, ze część tej działki o pow. Około 200 m2 objęta jest planowa-
na drogą oznaczoną symbolem 2KD-D/4.Wojewódzki Sąd Administracyjny zważył, co następuje. Zgod-
nie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju sądów administracyjnych (Dz. 
U. Nr 153, poz. 1269) sądy administracyjne sprawują wymiar sprawiedliwości przez kontrolę działalności 
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporów kompetencyjnych i o właściwość między tymi orga-
nami a organami administracji rządowej. Kontrola ta sprawowana jest pod względem zgodności z pra-
wem, jeżeli ustawy nie stanowią inaczej (art. 1 § 2 przywołanego aktu). W myśl art. 3 § 2 ustawy z dnia 
30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270,  
z póŝn. zm.) – zwanej dalej u.p.p.s.a. − zakres kontroli administracji publicznej obejmuje również orzeka-
nie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organów jednostek samorządu terytorialnego i tere-
nowych organów administracji rządowej (pkt 5) oraz akty organów jednostek samorządu terytorialnego  
i ich związków, inne niż określone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej 
– w tym także na uchwały dotyczące nieruchomości publicznych. Skarga wniesiona w niniejszej sprawie 
dotyczy uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – a więc objęta jest 
zakresem pkt 5 § 2 art. 3 u.p.p.s.a. Dla rozstrzygnięcia sprawy istotne jest, że skarga kwestionująca le-
galność wskazanej wyżej uchwały Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. złożona została na 
podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnymi (Dz. U. z 2001 r.,  
Nr 142, poz. 1591, z póŝn. zm.) − zwanej w dalszej części wywodów u.s.g. Stosownie do treści ww. prze-
pisu, skargę na uchwałę lub zarządzenie podjęte przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji 
publicznej, może – po bezskutecznym wezwaniu do usunięcia naruszenia prawa – wnieść każdy, czyj 
interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone. Według przywołanej normy, przesłanki skutecznego 
wniesienia skargi są zatem uwarunkowane następującymi okolicznościami: po pierwsze – zaskarżony akt 
musi dotyczyć sfery administracji publicznej, po drugie – akt musi nie tylko dotyczyć interesu prawnego, 
ale również naruszać interes prawny lub uprawnienie skarżącego, po trzecie − skarga musi być poprze-
dzona wezwaniem do usunięcia naruszenia interesu prawnego. W pierwszym rzędzie obowiązkiem Sądu 
było zatem zbadanie, czy wniesiona skarga spełnia ww. wymogi formalne i czy podlega rozpoznaniu 
przez sąd administracyjny. Nie budzi wątpliwości, że sprawa w której zaskarżona uchwała została podję-
ta – uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – zaliczana jest do spraw z za-
kresu administracji publicznej i stanowisko to nie wymaga dłuższych wywodów dla jego potwierdzenia. 
Przypomnieć tylko można, że zgodnie z orzecznictwem Sądu Najwyższego „pojęcie: sprawa z zakresu 
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administracji publicznej ma charakter materialno-prawny i obejmuje sprawy należące do właściwości 
organów gminy, rozstrzygane w drodze uchwały. Istotnym kryterium uznania uchwały organu gminy za 
uchwałę podjętą w sprawach z zakresu administracji publicznej jest przynależność norm prawnych sta-
nowiących podstawę jej wydania do norm prawa administracyjnego (publicznego) i wynikający z tej 
normy charakter przedmiotu regulacji w drodze uchwały” (postanowienie z dnia 26 paŝdziernika 1996 r. 
III ARN 45/96, OSNAPiUS 1997, Nr 8, poz. 125). Bezsprzecznie więc akt organu stanowiącego gminy 
uchwalający miejscowy planu zagospodarowania przestrzennego należy do uchwał które mogą być 
przedmiotem skargi na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym. Z akt sprawy wynika, 
że spełniony został również warunek uprzedniego wezwania do usunięcia naruszenia interesu prawne-
go. Strona skarżąca w piśmie z dnia 24 września 2008 r. skierowanym do Rady Miejskiej Wrocławia po-
wołując się wprost na przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. wezwała do usunięcia naruszenia interesu prawnego 
przez § 11, § 15 ust. 2 i ust. 3, § 23 uchwały w postaci naruszenia prawa własności oraz prawa do swo-
bodnego korzystania z nieruchomości, zgodnie z ich dotychczasowym przeznaczeniem. W odpowiedzi 
Rada Miejska Wrocławia uchwałą z dnia 16 paŝdziernika 2008 r. nr XXV/924/08 nie uwzględniła niniej-
szego wezwania. Zdaniem Sądu w niniejszej sprawie spełniona została również przesłanka naruszenia 
interesu prawnego skarżącego. Z przepisu art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, skarżącym 
może być bowiem wyłącznie podmiot, którego interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone za-
skarżoną uchwałą (lub zarządzeniem). W przeciwieństwie do postępowania administracyjnego w którym 
legitymację procesową wiąże się jedynie z faktem posiadania interesu prawnego, w postępowaniu na 
podstawie art. 101 u.s.g. nie wystarczy posiadanie interesu prawnego ale musi wystąpić przesłanka na-
ruszenia tego interesu (por. NSA w wyroku z dnia 3 września 2004 r., OSK 476/04, ONSAiWSA 2005/1/2). 
Analizując kwestię legitymacji procesowej uprawniającej do wniesienia skargi na podstawie art. 101  
ust. 1 u.s.g. wypada zauważyć, że w orzecznictwie i doktrynie zgodnie przyjmuje się, że interes prawny, 
do którego nawiązuje omawiany przepis, musi wynikać z normy prawa materialnego kształtującego sy-
tuację prawną wnoszącego skargę. Interes prawny jest kategorią materialno-prawną, obejmującą 
uprawnienia i obowiązki oparte na prawie. O jego istnieniu decyduje przepis prawa materialnego dający 
prawo wydania rozstrzygnięcia w konkretnej sprawie. Tak rozumiany interes prawny musi być własny – 
o charakterze osobistym − skonkretyzowany i realny. Musi też być bezpośredni, co wyraża się w tym, że 
odnosi się wprost do podmiotu kwestionującego akt prawny i dotyczy jego bezpośrednio. Od interesu 
prawnego należy zatem odróżnić interes faktyczny, który występuje wówczas, gdy określony podmiot 
jest wprawdzie bez-pośrednio zainteresowany sposobem uregulowania danej kwestii, jednakże poprzez 
dane uregulowanie nie dochodzi do naruszenia wskazanej normy. Do wniesienia skargi na podstawie 
art. 101 ust. 1 przywołanej wyżej ustawy, nie legitymuje też jedynie zagrożenie naruszenia interesu 
prawnego, dlatego w skardze należy wykazać w jaki sposób doszło do naruszenia prawem chronionego 
interesu lub uprawnienia podmiotu wnoszącego skargę. Innymi słowy dla skuteczności skargi konieczne 
jest wykazanie naruszenia przez organ gminy konkretnego przepisu prawa materialnego, wpływającego 
już w tym momencie negatywnie na sytuację prawną skarżącego. W judykaturze powszechnie zaakcep-
towane zostało stanowisko Sądu Najwyższego, według którego „wnoszący skargę w trybie art. 101 ust. 1 
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z póŝn. zm.) 
musi wykazać, że w konkretnym wypadku istnieje związek pomiędzy jego prawnie gwarantowaną (a nie 
wyłącznie faktyczną) sytuacją, a zaskarżoną przezeń uchwałą, polegający na tym, że uchwała narusza 
(czyli pozbawia lub ogranicza) właśnie jego interes prawny lub uprawnienie albo jako indywidualnego 
podmiotu, albo jako członka wspólnoty samorządowej” (tak w wyroku z dnia 7 marca 2003 r., III RN 2/02, 
OSNP 2004/7/114). W tym samym orzeczeniu podkreślono, że „przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorzą-
dzie gminnym nie daje podstawy w korzystaniu przez każdego z prawa wniesienia skargi w interesie 
publicznym”. Należy zatem zgodzić się ze stanowiskiem, że ponieważ skarga złożona w trybie omawia-
nego przepisu nie ma charakteru actio popularis, zatem do jej wniesienia nie legitymuje ani sprzeczność 
z prawem zaskarżonej uchwały, ani też stan zagrożenia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia 
(por. wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 r., OSK 1437/2004, Wokanda Nr 7-8, str. 69). Również Trybunał 
Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 września 2008 r. (sygn. akt SK 76/06) wywiódł, że omawiana skarga 
nie ma charakteru actio popularis, a podstawą jej jest niezgodność uchwały z prawem i równoczesne 
naruszenie przez nią konkretnie rozumianych interesów lub uprawnień konkretnego obywatela, który 
jest mieszkańcem danej gminy lub jest z tą gminą związany prawnie (np. właściciel nieruchomości na 
terenie gminy) a naruszenie to musi wynikać z właściwej regulacji materialno-prawnej. O powodzeniu 
skargi wniesionej na podstawie art. 101 u.s.g. przesądza zatem naruszenie wykazania przez organ gminy 
konkretnego przepisu prawa materialnego, wpływającego negatywnie na sytuację prawną skarżącego. 
Zaskarżeniu w tym trybie podlega uchwała nie tylko niezgodna z prawem ale i jednocześnie godząca  
w sferę prawną skarżącego – wywołująca dla niego negatywne konsekwencje prawne np. zniesienie, 
ograniczenie czy też uniemożliwienie realizacji jego interesu prawnego lub uprawnienia. W niniejszej 
sprawie skarżący posiadają interes prawny, gdyż są współwłaścicielami nieruchomości oznaczonej jako 
działki nr 37/4 położonej na obszarze objętym ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc, uchwalonym zaskarżoną uchwałą Rady Miejskiej 
Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. Jak wynika z treści skargi oraz wyjaśnień złożonych na rozprawie naru-
szenie swojego interesu prawnego przede wszystkim dopatrują się w tym, że ustalenia planu prze-
widują dla części ich nieruchomości jako funkcję podstawową - cel publiczny ulicę, a jako funkcję uzu-
pełniającą − urządzenia telekomunikacyjne (symbol w planie 2KD-D/4), co prowadzić będzie do pozba-
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wienia ich własności tej części nieruchomości; w pozostałym zakresie zaś ustalenia planu naruszają zda-
niem skarżących ich prawo do swobodnego korzystania z nieruchomości zgodnie z jej dotychczasowym 
przeznaczeniem (prowadzenie działalności gospodarczej – rolniczej, ogrodniczej i sadowniczej). Podno-
szone przez skarżących zarzuty wskazujące na pozbawienie ich ustaleniami planu prawa własności czę-
ści nieruchomości i ograniczenia prawa korzystania z niej w dotychczasowy sposób, dowodzą, że interes 
prawny skarżących został naruszony. Niewątpliwie bowiem, każda regulacja zawarta w planie miejsco-
wym, prowadząca do pozbawienia lub ograniczenia możliwości korzystania z nieruchomości (nawet  
w przyszłości), której właściciel musi się wbrew własnej woli podporządkować, prowadzi do naruszenia 
uprawnień właścicielskich określonych w art. 140 k.c. (por. wyrok z dnia 6 czerwca 2007 r. II SA/Wr 66/07, 
Dz. Urz. Dolno 2007/286/3582). Natomiast przeznaczenie nieruchomości lub jej części na realizację celu 
publicznego – ulicy (drogi gminnej) stanowi ingerencję w prawo własności prowadzącą do całkowitego 
pozbawienia tego prawa. W konsekwencji należało przyjąć, że w niniejszej sprawie spełniona została 
przesłanka naruszenia interesu prawnego, co przy spełnieniu pozostałych przesłanek art. 101 ust. 1 
u.s.g., otworzyło drogę do kontroli legalności przez Sąd zaskarżonej uchwały. Jak już zauważono obo-
wiązek uwzględnienia skargi na uchwałę zaskarżoną na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. powstaje wów-
czas, gdy naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia skarżącego jest związane z jednoczesnym na-
ruszeniem obiektywnego porządku prawnego a więc, gdy wraz z naruszeniem interesu prawnego doj-
dzie do naruszenia norm prawa materialnego lub procesowego (por. wyrok NSA z dnia 3 września 2004 r., 
OSK 476/04, ONSAiWSA 2005/1/2). Przystępując do oceny powyższej kwestii wskazać należy, że zgodnie 
z art. 134 § 1 u.p.p.s.a Sąd rozstrzyga w granicach danej sprawy nie będąc jednak związanym zarzutami  
i wnioskami skargi oraz powołaną podstawą prawną. Kierując się powyższą zasadą Sąd stwierdził nie-
ważność zaskarżonej uchwały ze względu na istotne naruszenie przepisów określających tryb uchwala-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Mając na uwadze naruszenie indywidualne-
go interesu skarżących Sąd stwierdził nieważność zaskarżonego aktu w zakresie w jakim jego zapisy 
odnosiły się do nieruchomości stanowiącej ich własność. Przedmiotem oceny Sądu jest miejscowy plan 
zagospodarowania przestrzennego uchwalony na podstawie przepisów ustawy z dnia 27 marca 2003 r.  
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, z póŝn. zm.) – zwanej dalej 
ustawą o planowaniu. Niewątpliwie z mocy przywołanych przepisów gminie przysługuje władztwo pla-
nistyczne dające jej możliwość samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu,  
w ramach którego ustala przeznaczenie terenu i zasady zagospodarowania terenu położonego na obsza-
rze gminy. Według art. 14 ust. 8 przywołanej ustawy, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 
stanowi akt prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego zgodnie z postanowieniami Konstytucji sta-
nowią ŝródła prawa powszechnie obowiązującego na obszarze działania organów które je ustanowiły. 
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego ma więc moc wiążącą 
jak każdy inny akt normatywny a skutki prawne jego uchwalenia są znaczące zarówno dla gminy jak też 
dla właścicieli nieruchomości i inwestorów. W doktrynie i orzecznictwie zgodnie podkreśla się, że samo-
dzielność planistyczna gminy nie oznacza niczym nie skrępowanej władzy gminy w tym zakresie. W de-
mokratycznym państwie prawa działania władzy publicznej doznają ograniczeń przewidzianych prawem. 
Przede wszystkim wskazać należy na art. 7 Konstytucji RP zgodnie z którym organy władzy publicznej 
działają na podstawie i w granicach prawa. Przekroczenie tych granic stanowi istotne naruszenie prawa. 
W przypadku uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego swoboda organu sta-
nowiącego gminy ograniczona jest podwójnie. Z jednej strony plan jako ŝródło prawa powszechnie 
obowiązującego na danym terenie uchwalany jest w wyniku sformalizowanej procedury określonej 
szczegółowo w ustawie, z drugiej treść planu powinna odpowiadać wymogom określonym w przepisach 
prawa materialnego (por. wyrok z dnia 7 września 2006 r. II SA/Wr 604/05). Mając powyższe na uwadze 
stwierdzić należy, że sądowa kontrola legalności uchwały ustalającej miejscowy plan zagospodarowania 
przestrzennego powinna obejmować nie tylko treść planu ale również prawidłowość procedury plani-
stycznej. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym – podobnie jak wcześniejsza regula-
cja – podtrzymała sformalizowany tryb sporządzania i uchwalania planu miejscowego. W art. 17 ustawy 
szczegółowo określono przebieg procesu sporządzania projektu planu miejscowego i ustanawiania tego 
planu, wskazano właściwość organów w tym procesie, uczestników postępowania i ich uprawnienia 
oraz ustalono terminy wykonywania przewidzianych czynności. Poprzez likwidację instytucji zarzutów 
(przewidzianych w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym) ustawodawca zrezygnował z kontroli 
sądowej na etapie sporządzania planu, dążąc tym samym do jej uproszczenia. Zważyć należy, że likwidu-
jąc instytucję zarzutów i sprzeciwu ustawodawca jednocześnie wprowadził w to miejsce uwagi do pro-
jektu planu (art. 18 ustawy) – podtrzymując tym samym udział czynnika społecznego w procedurze spo-
rządzania planu i stwarzając jedną z możliwości wpływania przez społeczeństwo na treść planu. Uwagi  
o których mowa w art. 18 ust. 1 ustawy o planowaniu dotyczyć mogą wyłącznie projektu planu w posta-
ci w jakiej wyłożony został do publicznego wglądu. Złożone uwagi w pierwszym rzędzie obowiązany jest 
rozpatrzyć organ sporządzający projekt planu – wójt, burmistrz, prezydent (art. 17 pkt 12 ustawy).  
W przypadku uwzględnienia uwag wskazany organ wprowadza zmiany do projektu planu miejscowego 
wynikające z rozpatrzenia tych uwag, a następnie w niezbędnym zakresie ponawia uzgodnienia. 
Uwzględnienie uwag na tym etapie może też spowodować konieczność ponowienie w niezbędnym za-
kresie procedury planistycznej. Natomiast uwagi nieuwzględnione wójt, burmistrz, prezydent przedsta-
wia radze gminy wraz z projektem planu miejscowego (art.17 pkt 14 ustawy). Zgodnie z art. 20 rada 
gminy uchwala plan miejscowy, po stwierdzeniu jego zgodności z ustaleniami studium, rozstrzygając 



Dziennik Urzędowy 

Województwa Dolnośląskiego Nr 247 – 24994 – Poz. 4170 
 

jednocześnie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych  
w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, które należą do zadań własnych gminy, oraz 
zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Z przytoczonych przepisów 
wynika, że „uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego jest aktem złożonym proceduralnie,  
w toku którego rada gminy dokonuje kilku czynności o doniosłych skutkach prawnych. Czynności te 
wymagają pewnej chronologii – możliwość dokonania jednej wynika z dokonania poprzedniej, jednakże 
ustawodawca uznał, że wszystkie składają się na jeden akt uchwalenia planu miejscowego” (tak [w:] 
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz pod red. prof. Z. Niewiadomskie-
go, Warszawa C.H. Beck 2005, s. 188). Z treści art. 20 ust. 1 wynika, że jednym z elementów owej proce-
dury wiążących radę przy uchwalaniu planu jest jednoczesne − wraz z uchwaleniem planu – rozstrzy-
gnięcie o sposobie uwzględnienia uwag co do projektu planu. Rozstrzygnięcie w tym zakresie, wraz  
z częścią tekstową planu oraz częścią graficzną stanowi załącznik do uchwały (art. 20 ust. 1 ustawy  
o planowaniu). Gramatyczna wykładania art. 20 ust. 1 omawianego aktu nakazuje przyjąć, że rozstrzy-
gnięcie rady co do wniesionych uwag musi mieć charakter merytoryczny. Rada musi zatem ocenić za-
sadność wniesionej uwagi czego efektem będzie jej uwzględnienie nieuwzględnienie (por. Ustawa .. ). 
Rozstrzygając co do sposobu rozpatrzenia uwag − niezależnie od tego czy nastąpi to w jednym głoso-
waniu dotyczącym również planu, czy też w odrębnej uchwale, podjętej przed uchwałą w sprawie planu 
− rada musi opowiedzieć się, czy uwagi uwzględnia czy też je odrzuca (nie uwzględnia). W rozpatrywa-
nej sprawie – zdaniem Sądu – powyższy wymóg nie został spełniony. Z § 3 pkt 3 zaskarżonej uchwały 
wynika bowiem, że rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu stanowi załącznik  
nr 3 do uchwały. Załącznik ten zatytułowany został „Rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag do 
projektu planu; Uwagi do projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla połu-
dniowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu”. Co istotne z treści przywołanego załącznika nie wy-
nika jednak jakie jest stanowisko Rady Miejskiej Wrocławia odnośnie przedstawionej jej listy nie-
uwzględnionych przez Prezydenta uwag, złożonych do projektu miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego. W przywołanym załączniku stwierdzono: „Do projektu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu w trakcie wyłożenia 
projektu planu do publicznego wglądu oraz w ustawowym okresie od dnia zakończenia okresu wyłoże-
nia, osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej wniosły 
uwagi w 12 pismach. Uwagi zostały rozpatrzone zarządzeniem Prezydenta Wrocławia nr 3667/08 z dnia 
18 czerwca 2008 r., w którym nie uwzględniono następujących uwag…”. W dalszej części załącznika 
wymieniono uwagi nieuwzględnione przez Prezydenta wskazując przez kogo i kiedy zostały wniesione 
oraz czego dotyczyły. W pkt 11 wymieniono, między innymi, uwagę Doroty Ludkowskiej i Grzegorza 
Ludkowskiego w której wyrażono niezadowolenie z przyjętych w planie rozwiązań projektowanych  
w tym sprzeciw w stosunku do lokalizacji nowych ulic, między innymi 2KD-D/3 i 2KD-D/4. Zdaniem Sądu 
przedstawiony załącznik nr 3 pomimo, że zatytułowany został „Rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia 
uwag do projektu planu …” nie zawiera rozstrzygnięcia Rady w tym zakresie a jedynie informuje jakie 
było stanowisko Prezydenta Wrocławia odnośnie zgłoszonych uwag. Z treści załącznika nie wynika na-
tomiast jakie jest merytoryczne stanowisko Rady odnośnie zgłoszonych uwag tzn. czy Rada uwzględnia 
czy też nie, daną uwagę albo wszystkie wymienione w załączniku uwagi. Z nadesłanego na żądanie Sądu 
protokołu nr XXIII/08 sesji Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. również nie wynika, aby Rada 
Miejska podjęła odrębną uchwałę w przedmiocie rozstrzygnięcia co do sposobu nieuwzględnionych 
przez Prezydenta uwag wniesionych do projektu planu. W protokole brak zapisu potwierdzającego aby 
przed głosowaniem nad projektem planu wraz z załącznikami odbyła się jakakolwiek dyskusja radnych. 
Powyższe oznacza zatem, że Rada Miejska Wrocławia głosowała nad uchwałą, która składała się z części 
tekstowej i graficznej planu oraz, między innymi, z załącznika nr 3 o przytoczonej wyżej treści. Załącznik 
ten jak wykazano nie zawierał zaś stanowiska Rady co do zgłoszonych uwag a jedynie informację o spo-
sobie rozpatrzenia uwag przez Prezydenta. Przedstawione wyżej okoliczności prowadzą do jednoznacz-
nego wniosku, że Rada Miejska Wrocławia uchwaliła miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 
dla południowo – zachodniej części Wojszyc nie rozstrzygając w zakresie swoich kompetencji (ani  
w uchwale o uchwaleniu planu ani też w odrębnej uchwale poprzez odrębne głosowanie) o sposobie 
rozpatrzenia uwag do projektu planu. Takie działanie – w ocenie Sądu − w istotnym stopniu narusza  
art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ustawodawca przewidział bo-
wiem bezwzględnie wiążący organy gminy dwustopniowy tryb rozstrzygania w przedmiocie uwag wnie-
sionych do projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – najpierw przez organ spo-
rządzający projekt planu (organ wykonawczy gminy) a następnie – w zakresie uwag nieuwzględnionych 
– przez organ stanowiący gminy. W orzecznictwie wskazuje się, że „możliwość wniesienia uwag służy 
temu, aby ten, którego interes prawny lub uprawnienia zostaną naruszone przez ustalenia uchwalonego 
w przyszłości miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, mógł jeszcze w trakcie projekto-
wania planu przedstawić do rozważenia swoje racje. Rację te winny zostać wzięte pod rozwagę. Przede 
wszystkim zaś rada gminy powinna rozważyć naruszenie interesu prawnego lub prawa osoby wnoszącej 
uwag, czyniąc to winna skonfrontować interes indywidualny z interesem przemawiającym za ustalenia-
mi przyjętymi w projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i uwzględnić okolicz-
ności, które w myśl art. 1 ust. 1 ustawy, w zagospodarowaniu przestrzennym się uwzględnia” (por. wy-
rok z dnia 19 grudnia 2007 r. II SA/Gd 576/07, LEX nr 390849). Wobec powyższego pominięcie (niewyko-
nanie) przez Radę Miejską Wrocławia ustawowego obowiązku w zakresie rozstrzygnięcia co do sposobu 
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rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu wyłożonego planu jednocześnie z uchwaleniem planu –  
w tym również uwagi skarżących – należy kwalifikować jako istotne naruszenie art. 20 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, pozbawiające podmioty wnoszące uwagi prawa do dwukrot-
nej ich oceny. Rada wykonując swoje kompetencje winna jednoznacznie opowiedzieć się co do sposobu 
rozpatrzenia wniesionych uwag. Tymczasem przyjęcie w niniejszej sprawie uchwały wraz z załącznikiem 
o przedstawionej wyżej treści wskazuje, że Rada Miejska Wrocławia nie głosowała w ogóle nad sposo-
bem rozstrzygnięcia uwag. Brak rozstrzygnięcia Rady co do sposobu rozpatrzenia uwag stanowi istotne 
naruszenie art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i w konsekwencji prowadzi do wadliwości uchwały  
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wobec naruszenia obiektywnego 
porządku prawnego − procedury uchwalania planu (art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu), Sąd stwierdził 
nieważność zaskarżonej uchwały w zakresie w jakim jej postanowienia odnosiły się do nieruchomości 
stanowiącej własność skarżących. W pozostałym zakresie Sąd skargę oddalił z tej przyczyny, że ustalenia 
planu w zakresie w jakim odnoszą się nieruchomości nie będących własnością skarżących nie ogranicza-
ją (naruszają) ich interesu prawnego. Jednocześnie skład orzekający uznał, że wobec stwierdzonego 
naruszenia procedury planistycznej przedwczesne byłoby w chwili obecnej rozpatrywanie i odnoszenie 
się do zarzutów merytorycznych. Mając na uwadze przedstawione wyżej okoliczności faktyczne i prawne 
Wojewódzki Sąd Administracyjny działając na podstawie art. 147 § 1 w związku z art. 134 oraz na pod-
stawie art. 152 u.p.p.s.a orzekł jak w pkt I i II sentencji wyroku. Orzeczenie zawarte w pkt III znajduje swo-
ją podstawę w art. 151 u.p.p.s.a. a o kosztach orzeczono zgodnie z art. 200 ustawy.  
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WYROK NR SYGN. AKT II SA/WR 680/08 

 WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCŁAWIU 

 z dnia 12 listopada 2009 r. 

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-

zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w 

składzie następującym:  

   

Przewodniczący Sędzia WSA Mieczysław Górkiewicz 

Sędzia NSA Julia Szczygielska 

Sędzia WSA Anna Siedlecka /spr./ 

Protokolant Paweł Migacz 

 

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 paŝdziernika 2009 r.  

sprawy ze skargi Iwony i Jacka Surówka 

na uchwałę Rady Miejskiej we Wrocławiu  

z dnia 10 lipca 2008r. nr XXIII/734/08  

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 

-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

1. stwierdza nieważność zaskarżonej uchwały w części tekstowej i graficznej dotyczącej ustaleń 

w odniesieniu do działek o numerach ewidencyjnych 37/5 i 37/6, AM-10;  

2. orzeka, ze zaskarżona uchwała w części, w której stwierdzono jej nieważność nie podlega wykonaniu 

do czasu uprawomocnienia się wyroku;  

3. dalej idącą skargę oddala; 

4. zasądza od Rady Miejskiej we Wrocławiu na rzecz skarżących Iwony i Jacka Surówka kwotę 557,00 

(pięćset pięćdziesiąt siedem) złotych kosztów postępowania sądowego. 

UZASADNIENIE 

Na sesji w dniu 10 lipca 2008 r. Rada Miejska Wrocławia podjęła uchwałę nr XXIII/734/08 w sprawie 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc.  
W dniu 10 lipca 2008 r. Iwona i Jacek Surówka – właściciele działek znajdujących się w granicach obsza-
ru objętego wskazanym planem, oznaczonych geodezyjnie nr 37/5 i nr 37/6 AM-10 − wezwali Radę Miej-
ską Wrocławia do usunięcia naruszenia ich interesu prawnego przez § 11, § 15 ust. 2 i 3 oraz § 23 tego 
aktu, w postaci naruszenia prawa własności i prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości sta-
nowiących jego własność zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem. Uchwałą z dnia 16 paŝdziernika 
2008 r. nr XXV/930/08 Rada Miejska Wrocławia nie uwzględniła wezwania Iwony i Jacka Surówki do 
usunięcia naruszenia interesu prawnego. W tych okolicznościach Iwona i Jacek Surówka powołując się 
na art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym wnieśli na opisany wyżej akt, tj. 
uchwałę z dnia 10 lipca 2008 r. nr XXIII/734/08, skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we 
Wrocławiu. Skarżący podnieśli, że § 11, § 15 ust. 2 i ust. 3 oraz § 23 uchwały istotnie narusza ich interes 
prawny przez naruszenie własności i prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości zgodnie z jej 
dotychczasowym przeznaczeniem. Z tego względu wnieśli o stwierdzenie nieważności wskazanych 
przepisów uchwały oraz o zasądzenie kosztów postępowania według norm przepisanych. Argumentując 
powyższe, skarżący zarzucił, że uchwała narusza: − art. 21 i art. 64 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej 
Polskiej w związku z art. 140 k.c. przez naruszenie prawa własności, które może być ograniczone jedynie 
ustawowo; − art. 2 Konstytucji przez podważenie zasady pewności prawa; − art. 1 ust. 2 pkt 7, art. 6 ust. 1 
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przez ukształtowanie 
prawa własności w przepisach planu w sposób niezgodny z indywidualnym interesem skarżącego; − art. 20 
ust. 1 ww. ustawy przez wprowadzenie postanowień niezgodnych z obowiązującym dla tego terenu stu-
dium; − art. 1 Protokołu nr 1 do Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności z dnia 
20 marca 1952 r. – przez naruszenie podstawowej dyrektywy interpretacyjnej przepisów ograni-
czających korzystanie z nieruchomości;- art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji przez naru-
szenie zasady doboru środków działania współmiernego do celu przy nadmiernym nienaruszaniu 
uprawnień przysługujących obywatelowi. W uzasadnieniu skarżący podnieśli, że w toku postępowania 
planistycznego poprzedzającego podjęcie uchwały wyrażony został sprzeciw wobec założeń planistycz-
nych projektu dotyczących wyznaczenia oraz przebiegu drogi pomiędzy ul. Stefana Grota-Roweckiego  
i ul. Tulipanową kosztem ich nieruchomości. Następnie wraz z właścicielami innych nieruchomości zło-
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żyli uwagi do projektu planu na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, w których wskazywano: − po pierwsze: brak zachowania podstawowej zasady ładu prze-
strzennego jakim jest ukształtowanie przestrzeni tworzącej harmonijną całość uwzględniającej wskazane 
w ustawie uwarunkowania; − po drugie: naruszenie interesu prawnego poszczególnych właścicieli nie-
ruchomości, którzy z uwagi na rolnicze wykorzystanie tych nieruchomości prowadzą działalność gospo-
darczą związaną z ogrodnictwem, sadownictwem i pozostałymi rodzajami upraw i w tym celu posiadają 
lub zamierzają na podstawie prawomocnych decyzji wznieść odpowiednie budynki i budowle dla tej 
działalności; − po trzecie: ograniczenie prawa własności z uwagi na przeznaczenie w niektórych przypad-
kach znacznej powierzchni nieruchomości do wywłaszczenia na cele publiczne pod planowaną drogę 
2KD-D/4, która z punktu widzenia lokalnych potrzeb jest zbędna. Organy gminy nie uwzględniły powyż-
szych uwag i nie przedstawiły w tym zakresie żadnych wyjaśnień. Motywując podniesione w skardze 
zarzuty skarżący wywodzili, powołując się obszernie na doktrynę oraz orzecznictwo Sądu Najwyższego  
i sądów administracyjnych, że posiadają legitymację procesową określoną w art. 101 ust. 1 ustawy  
o samorządzie gminnym, gdyż zaskarżone zapisy ograniczają ich konstytucyjną i ustawową swobodę 
korzystania i dysponowania należącą do nich nieruchomością. Skarżący wskazują, że samorząd teryto-
rialny uczestnicząc w sprawowaniu władzy publicznej wykonuje przysługującą mu istotną część zadań 
publicznych we własnym imieniu i na własną odpowiedzialność, a samodzielność jednostek samorządu 
terytorialnego podlega ochronie sądowej. W ramach owej samodzielności organom stanowiącym jed-
nostek samorządu terytorialnego służy prawo podejmowania na podstawie przepisów i w ich granicach 
działań podlegających ochronie sądowej. W graniach samodzielności gminy znajduje się, między inny-
mi, zadanie własne − kształtowanie i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy w tym przez 
uchwalanie studium i miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ust. 1 ustawy  
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) w których ustala się przeznaczenie terenu, rozmiesz-
czenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów oraz warunków zagospodarowania terenu 
(art. 4 ust. 1 przywołanego aktu). Plan miejscowy wraz z innymi kształtuje sposób wykonywania własno-
ści, co daje organom gminy bardzo silne narzędzie ingerowania w prawa podmiotowe. Skarżący pod-
kreśla jednak, że organy gminy nie mają całkowitej swobody w tym kształtowaniu, gdyż plan ma być 
zgodny ze studium (art. 20 ust. 1),w którym uwzględnia się, między innymi, stan środowiska – w tym 
stan rolnej przestrzeni produkcyjne oraz stan systemu komunikacji (art. 10 ust. 1). Skarżący podaje, że 
zgodnie z obwiązującym Studium uwarunkowań i zagospodarowania przestrzennego Wrocławia 
(uchwała nr LIV/3249/06 z dnia 6 lipca 2006 r.) osiedle Wojszyce ma charakter rolniczy, w którym prowa-
dzona jest działalność rolnicza i „znajdują się liczne gospodarstwa rolne i ogrodnicze” a ich właściciele 
„korzystają ze środków [Unii Europejskiej] pochodzących na poprawę jakości oraz zwiększenie produkcji 
rolniczej”. W Studium dostrzeżono też, że ze względu na wspólną unijną politykę rolną oraz system do-
płat, proces przekształceń prywatnych terenów rolnych w tereny zabudowy ulegnie zahamowaniu. Przy-
jęto zatem zasadę stosowania rozwiązań zmierzających do minimalizacji konfliktów jakie wywołuje rol-
nictwo z działalnością miejską. Skarżący podnosi, że miał prawo oczekiwać, że powyższe ustalenia Stu-
dium zostaną zachowane i respektowane a przy tworzeniu planu podejmowane będą racjonalne działa-
nia. Tymczasem podjęto ustalenia ignorujące te założenia. Zignorowano również – podjęte przez właści-
cieli – próby rozwiązania tego konfliktu, co wyraża się w tym, że organy nie podały żadnej przyczyny 
nieuwzględnienia uwag jak też nieuwzględnienia wezwania do usunięcia naruszenia prawa. Z tego 
względu odwołując się do orzecznictwa – zwłaszcza do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
we Wrocławiu z dnia 7 września 2006 r. (II SA/Wr 604/05) skarżący dowodzili, że w zaistniałej sytuacji, 
wobec niemożności wprowadzenia do projektu jakichkolwiek zmian, gwarantowany ustawowo tryb 
rozwiązywania konfliktów nie zdał swojej roli, gdyż udział czynnika społecznego na etapie uchwalania 
planu był tylko pozorny. Doszło zatem ex definitione do oczywistego naruszenia interesu prawnego 
skarżących opartego na przepisach prawa materialnego, przez działania organu władzy publicznej mają-
ce, co prawda swoją podstawę w przepisie prawa, który jednak nakazuje unikać sprzeczności z obowią-
zującym porządkiem prawnym. Zdaniem skarżących zaskarżone postanowienia uchwały ograniczają 
konstytucyjnie chronione prawo własności, które może być ograniczone tylko przez ustawy. Zatem 
ograniczenie jego prawa następuje w formie niedozwolonej – uchwała rady nie jest aktem, którym moż-
na ograniczać prawa podmiotowe. Uchwała tego typu powinna podejmować tematykę o społecznej 
użyteczności, jednakże z zachowaniem podstawowych norm innych aktów prawnych – zwłaszcza ustawy 
zasadniczej. Zaskarżone przepisy naruszają też konstytucyjne prawo do prowadzenia działalności go-
spodarczej (art. 22 Konstytucji) ponieważ większa część nieruchomości skarżących wykorzystywana jest 
do prowadzenia działalności gospodarczej. W konsekwencji, zdaniem skarżących, doszło również do 
naruszenia przez organy gminy nakazu ochrony praw nabytych (własności i wolności gospodarczej). 
Skarżący podkreślili, że wielokrotnie zwracano uwagę na istotne uchybienia planu tj. zbędne projekto-
wanie drogi 2KD-D/3 na przebiegu od skrzyżowania z ul. Gerberową do nowo projektowanej ulicy 2KD-
D/2, gdyż nieruchomości położone między tymi ulicami mają wystarczające rozwiązanie komunikacyjne 
z ul. Stefana Grota-Roweckiego oraz z ul. Storczykowej a problem dojazdów do niektórych wydzielanych 
nieruchomości rozwiązywany był w drodze umów cywilnych. W konsekwencji zbędne też jest projekto-
wanie dróg 4KDW/1 i 6 KDW-P, gdyż teren zabudowy wielorodzinnej 2 MW/1-3 ma obsługę z innej stro-
ny. Prowadzenie drogi 2KD-D/3 pozbawi skarżącego prawa własności działki jak też znacznie pogorszy 
warunki użytkowania pozostałych gruntów rolniczych oraz warunki bezpieczeństwa i zdrowia mieszkań-
ców. W ocenie stron parametry tej drogi i jej przebieg zostały też zaprojektowane nieracjonalnie, ponie-
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waż można było przy tym uwzględnić obecne granice nieruchomości, co minimalizowałoby skutki utraty 
własności części nieruchomości. W obecnym kształcie planu część działek staje się bezużyteczna – nie 
można bowiem prowadzić działalności rolnej na nieruchomościach przeciętych drogą a wręcz nie-
możliwe lub bezprzedmiotowe staje się realizowanie inwestycji na podstawie ostatecznych decyzji.  
W skardze zwrócono również uwagę na postanowienia art. 1 Europejskiej Konwencji o ochronie praw 
człowieka i podstawowych wolności, podkreślając, że zawarte w nim postanowienie powinno stanowić 
dla organów podstawową dyrektywę interpretacyjną przepisów ograniczających korzystanie przez skar-
żących z ich nieruchomości. Podniesiono również, że uchwała rażąco naruszyła uprawnienia obywateli 
zamieszkałych na terenach objętych jej regulacją a jednocześnie niewyłącznych spod jej obowiązywania 
czym naruszyła zasadę równości obywateli wobec prawa i organów władzy. Wszelkie działania organów 
powinny być współmierne do obranego celu w szczególności nie mogą znacząco ograniczać uprawnień. 
Zdaniem skarżących działania organów są sprzeczne z zasadami Kodeksu Dobrej Administracji i naru-
szają powszechnie uznawane w Unii Europejskiej standardy działania administracji publicznej. Na roz-
prawie w dniu 22 paŝdziernika 2009 r. pełnomocnik skarżących poparł skargę i sprecyzował, że skarga 
kwestionuje przebieg planowanej drogi 2KD/D4 (w skardze omyłkowo wskazano 2KD/D3), która dzieli 
działkę skarżących. W odpowiedzi na skargę Rada Miejska Wrocławia wniosła o jej oddalenie. Odnosząc 
się do zarzutów skargi w pierwszym rzędzie wskazano, że bezzasadny jest zarzut, że plan nie respektuje 
postanowień Studium, jak też pozbawia mieszkańców możliwości prowadzenia działalności rolniczej, 
sadowniczej i ogrodniczej. Wskazano, że obszar objęty planem położony jest w obowiązującym Studium 
uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzenno Wrocławia przyjętym uchwałą z dnia 6 lipca 
2006 r., w zespole urbanistycznym mieszkaniowym jednorodzinnym Ołtaszyn – Wojszyce. Dla tego ob-
szaru ustalenia Studium jako dominującą klasę przeznaczenia terenu wskazują zabudowę mieszkaniową 
jednorodzinną, co w pełni zostało uwzględnione w ustaleniach planu. W odniesieniu do klasy przezna-
czenia terenu „zieleń i rolnictwo” ustalenia Studium jednoznacznie narzucają ograniczenia w przezna-
czeniu w planach terenów na cele związane z gospodarką rolną, poprzez zapis „dopuszcza się zieleń  
i rolnictwo na obszarach przez nie dotychczas zajmowanych, z zastrzeżeniem, że nie dopuszcza się 
obiektów chowu i hodowli”. Te ograniczenia zostały również ujęte w zaskarżonym planie, czego wyra-
zem jest niedopuszczenie upraw polowych i sadów, upraw szklarniowych oraz chowu i hodowli zwie-
rząt. Działalność gospodarcza obecnie prowadzona w istniejących obiektach związanych z produkcją 
rolną nie jest ograniczona ustaleniami planu, ze względu na brzmienie art. 35 ustawy o planowaniu  
i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z którym, tereny których przeznaczenie plan miejscowy 
zmienia, mogą być wykorzystywane w sposób dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania zgodnie 
z tym planem chyba, że w planie ustalono inny sposób ich tymczasowego zagospodarowania. Omawia-
ny plan nie ustala innego tymczasowego sposobu zagospodarowania terenów, co jest realizacją przywo-
łanego już ustalenia Studium. Zauważono również, że zgodność planu ze Studium wynika z załącznika  
nr 2 do planu, a cały plan poddany był kontroli nadzorczej wojewody, który nie stwierdził niezgodności  
z prawem i akt opublikował. Zdaniem Rady nie został więc naruszony art. 20 ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Strona przeciwna podkreśliła ponadto, że na etapie uchwalania planu 
na obszarze nim objętym ujawniły się konflikty i sprzeczne interesy różnych grup mieszkańców. Dowo-
dem na to jest różnorodność wniosków i uwag jakie wpłynęły do Urzędu Miejskiego Wrocławia w trak-
cie procedury sporządzania planu. Wielokrotnie występowano z wnioskami o ustalenia warunków zabu-
dowy dla budynków mieszkalnych na działkach gdzie prowadzona była dotychczas działalność rolnicza, 
głównie, przy terenach gdzie przebiega ulica 2KD-D/3. Większość wniosków uwzględniono a nawet wy-
dano pozwolenia na budowę. Jednocześnie analiza konieczności rozbudowy układu dróg publicznych 
zapewniających obsługę komunikacyjną aktywizowanych terenów wykazała, że poszerzenie istniejących 
ulic jest niewystarczające dla prawidłowego funkcjonowania tego obszaru w świetle zwiększonej aktyw-
ności inwestycyjnej, szczególnie w zakresie dojazdu do poszczególnych nieruchomości. Stąd decyzja 
zaprojektowania nowej drogi celem zapewniania dojazdu do powstających nowych domów mieszkal-
nych oraz zapewnienia im również odpowiedniego dostępu do infrastruktury. Istniejące obecnie szcząt-
kowe drogi w środkowej części planu nie spełniają przewidzianych prawem wymagań technicznych –  
w szczególności co do wymaganej szerokości w liniach rozgraniczających – a ponadto obsługują w tej 
chwili niewielką ilość domów. Ze względów funkcjonalnych oraz ładu przestrzennego niedopuszczalne 
jest aby nowo powstające tereny inwestycyjne opierały się wyłącznie na układzie istniejących nienorma-
tywnych dróg. Nowe drogi mają również zapewnić nowym inwestycjom dostęp do sieci, a obecny stan 
to uniemożliwia. Zdaniem strony przeciwnej wobec zaistniałego konfliktu interesów mieszkańców, przy-
jęte w planie rozwiązanie jest optymalne i mieści się w granicach obowiązującego prawa. Gmina nie 
zgodziła się również z zarzutem pozornego tylko udziału społeczeństwa w procesie planistycznym, gdyż 
do projektu planu wpłynęły uwagi, które zostały uwzględnione i w związku z nimi ustalenia planu zostały 
zmodyfikowane. Natomiast część uwag złożonych przez osoby zainteresowane intensywnym rozwojem 
zostało odrzuconych, dla ochrony interesu drugiej strony. Odnosząc się do ko-lejnych zarzutów dotyczą-
cych głównie ograniczenia prawa własności i przywołanych w tym względzie przez stronę przepisów 
Konstytucji, ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wskazano, że prawo własności 
jest prawem względnie pełnym nie jest jednak prawem nieograniczonym. Ograniczenia z tego planu 
wynikają z całokształtu porządku prawnego. Co do naruszenia art. 1 protokołu nr 1 Konwencji o ochronie 
praw człowieka i podstawowych wolności wskazano, że w niniejszej sprawie pozbawienie własności 
nastąpi w interesie publicznym a ograniczenie w korzystaniu z rzeczy wynika z art. 6 oraz art. 15 ust. 2 
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pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdaniem strony przeciwnej nie został 
też naruszony art. 2 Konstytucji, gdyż procedura sporządzenia i uchwalenia planu została przeprowa-
dzona zgodnie z przepisami. Udział społeczeństwa w procedurze sporządzania planu został zapewniony 
a skarżącemu udzielano wszelkich informacji publicznych o jakie wnosił. Nieuzasadniony jest również 
zarzut naruszenia art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji oraz art. 6 ust. 1 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zdaniem strony przeciwnej przedstawione już argumenty 
dowodzą, że przyjęte działania były współmierne do obranego celu jakim było zaprojektowanie drogi 
publicznej której zadaniem jest poprawa obsługi komunikacyjnej i zapewnienie korytarza dla sieci infra-
struktury technicznej a także zintegrowanie przestrzenne zabudowy w jednorodny i kompletny układ 
urbanistyczny. Nowy układ dróg oraz jednoznaczne określenie przeznaczenia terenu prowadzi niewąt-
pliwie do uporządkowania przestrzeni i zapewnienia ładu przestrzennego. Zauważano też, że przy 
uchwaleniu planu brano pod uwagę i interes prywatny i indywidualny. Wykazywanie rolniczego charak-
teru objętego planem i woli pozostawienia takiego charakteru tego obszaru stoi w sprzeczności z działa-
niami podejmowanymi przez niektórych właścicieli działek, których dotyczy skarga, np. właściciele dział-
ki nr 37/4 wystąpili w dniu 25.10.2007 r. o ustalenie warunków zabudowy dla inwestycji polegającej na 
budowie budynku mieszkalnego jednorodzinnego na tej działce. Ponadto część mieszkańców obszaru 
objętego planem złożyła wnioski do planu o dopuszczenie zabudowy mieszkaniowej na swoich dział-
kach., część mieszkańców zamierza rozpocząć budowę lub już wybudowało domy na podstawie decyzji 
administracyjnych wydanych w trakcie procedury sporządzania planu Wojewódzki Sąd Administracyjny 
zważył, co następuje. Zgodnie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. – Prawo o ustroju 
sądów administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) sądy administracyjne sprawują wymiar sprawiedli-
wości przez kontrolę działalności administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporów kompetencyjnych  
i o właściwość między tymi organami a organami administracji rządowej. Kontrola ta sprawowana jest 
pod względem zgodności z prawem, jeżeli ustawy nie stanowią inaczej (art. 1 § 2 przywołanego aktu).  
W myśl art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami administra-
cyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, z póŝn. zm.) – zwanej dalej u.p.p.s.a. − zakres kontroli administracji 
publicznej obejmuje również orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organów jedno-
stek samorządu terytorialnego i terenowych organów administracji rządowej (pkt 5) oraz akty organów 
jednostek samorządu terytorialnego i ich związków, inne niż określone w pkt 5, podejmowane w spra-
wach z zakresu administracji publicznej – w tym także na uchwały dotyczące nieruchomości publicznych. 
Skarga wniesiona w niniejszej sprawie dotyczy uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego – a więc objęta jest zakresem pkt 5 § 2 art. 3 u.p.p.s.a. Dla rozstrzygnięcia sprawy 
istotne jest, że skarga kwestionująca legalność wskazanej wyżej uchwały Rady Miejskiej Wrocławia  
z dnia 10 lipca 2008 r. złożona została na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rządzie gminnymi (Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z póŝn. zm.) − zwanej w dalszej części wywodów 
u.s.g. Stosownie do treści ww. przepisu, skargę na uchwałę lub zarządzenie podjęte przez organ gminy 
w sprawie z zakresu administracji publicznej, może – po bezskutecznym wezwaniu do usunięcia naru-
szenia prawa – wnieść każdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone. Według przywoła-
nej normy, przesłanki skutecznego wniesienia skargi są zatem uwarunkowane następującymi okoliczno-
ściami: po pierwsze – zaskarżony akt musi dotyczyć sfery administracji publicznej, po drugie – akt musi 
nie tylko dotyczyć interesu prawnego, ale również naruszać interes prawny lub uprawnienie skarżącego, 
po trzecie − skarga musi być poprzedzona wezwaniem do usunięcia naruszenia interesu prawnego.  
W pierwszym rzędzie obowiązkiem Sądu było zatem zbadanie, czy wniesiona skarga spełnia ww. wy-
mogi formalne i czy podlega rozpoznaniu przez sąd administracyjny. Nie budzi wątpliwości, że sprawa  
w której zaskarżona uchwała została podjęta – uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego – zaliczana jest do spraw z zakresu administracji publicznej i stanowisko to nie wymaga 
dłuższych wywodów dla jego potwierdzenia. Przypomnieć tylko można, że zgodnie z orzecznictwem 
Sądu Najwyższego „pojęcie: sprawa z zakresu administracji publicznej ma charakter materialno-prawny 
i obejmuje sprawy należące do właściwości organów gminy, rozstrzygane w drodze uchwały. Istotnym 
kryterium uznania uchwały organu gminy za uchwałę podjętą w sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej jest przynależność norm prawnych stanowiących podstawę jej wydania do norm prawa admini-
stracyjnego (publicznego) i wynikający z tej normy charakter przedmiotu regulacji w drodze uchwały” 
(postanowienie z dnia 26 paŝdziernika 1996 r. III ARN 45/96, OSNAPiUS 1997, Nr 8, poz. 125). Bez-
sprzecznie więc akt organu stanowiącego gminy uchwalający miejscowy planu zagospodarowania prze-
strzennego należy do uchwał które mogą być przedmiotem skargi na podstawie art. 101 ust. 1 ustawy  
o samorządzie gminnym. Z akt sprawy wynika, że spełniony został również warunek uprzedniego we-
zwania do usunięcia naruszenia interesu prawnego. Strona skarżąca w piśmie z dnia 10 lipca 2008 r. 
skierowanym do Rady Miejskiej Wrocławia powołując się wprost na przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. wezwa-
ła do usunięcia naruszenia interesu prawnego przez § 11, § 15 ust. 2 i ust. 3 , § 23 uchwały w postaci 
naruszenia prawa własności oraz prawa do swobodnego korzystania z nieruchomości, zgodnie z ich 
dotychczasowym przeznaczeniem. W odpowiedzi Rada Miejska Wrocławia uchwałą z dnia 16 paŝdzierni-
ka 2008 r. nr XXV/930/08 nie uwzględniła niniejszego wezwania. Zdaniem Sądu w niniejszej sprawie 
spełniona została również przesłanka naruszenia interesu prawnego skarżących. Z przepisu art. 101 ust. 1 
ustawy o samorządzie gminnym, skarżącym może być bowiem wyłącznie podmiot, którego interes 
prawny lub uprawnienie zostały naruszone zaskarżoną uchwałą (lub zarządzeniem). W przeciwieństwie 
do postępowania administracyjnego w którym legitymację procesową wiąże się jedynie z faktem posia-
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dania interesu prawnego, w postępowaniu na podstawie art. 101 u.s.g. nie wystarczy posiadanie intere-
su prawnego ale musi wystąpić przesłanka naruszenia tego interesu (por. NSA w wyroku z dnia 3 wrze-
śnia 2004 r., OSK 476/04, ONSAiWSA 2005/1/2). Analizując kwestię legitymacji procesowej uprawniają-
cej do wniesienia skargi na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. wypada zauważyć, że w orzecznictwie i dok-
trynie zgodnie przyjmuje się, że interes prawny, do którego nawiązuje omawiany przepis, musi wynikać 
z normy prawa materialnego kształtującego sytuację prawną wnoszącego skargę. Interes prawny jest 
kategorią materialno-prawną, obejmującą uprawnienia i obowiązki oparte na prawie. O jego istnieniu 
decyduje przepis prawa materialnego dający prawo wydania rozstrzygnięcia w konkretnej sprawie. Tak 
rozumiany interes prawny musi być własny – o charakterze osobistym − skonkretyzowany i realny. Musi 
też być bezpośredni, co wyraża się w tym, że odnosi się wprost do podmiotu kwestionującego akt praw-
ny i dotyczy jego bezpośrednio. Od interesu prawnego należy zatem odróżnić interes faktyczny, który 
występuje wówczas, gdy określony podmiot jest wprawdzie bezpośrednio zainteresowany sposobem 
uregulowania danej kwestii, jednakże poprzez dane uregulowanie nie dochodzi do naruszenia wskazanej 
normy. Do wniesienia skargi na podstawie art. 101 ust. 1 przywołanej wyżej ustawy, nie legitymuje też 
jedynie zagrożenie naruszenia interesu prawnego, dlatego w skardze należy wykazać w jaki sposób do-
szło do naruszenia prawem chronionego interesu lub uprawnienia podmiotu wnoszącego skargę. Inny-
mi słowy dla skuteczności skargi konieczne jest wykazanie naruszenia przez organ gminy konkretnego 
przepisu prawa materialnego, wpływającego już w tym momencie negatywnie na sytuację prawną skar-
żącego. W judykaturze powszechnie zaakceptowane zostało stanowisko Sądu Najwyższego, według któ-
rego „wnoszący skargę w trybie art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
(Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591, z póŝn. zm.) musi wykazać, że w konkretnym wypadku istnieje zwią-
zek pomiędzy jego prawnie gwarantowaną (a nie wyłącznie faktyczną) sytuacją, a zaskarżoną przezeń 
uchwałą, polegający na tym, że uchwała narusza (czyli pozbawia lub ogranicza) właśnie jego interes 
prawny lub uprawnienie albo jako indywidualnego podmiotu, albo jako członka wspólnoty samorządo-
wej” (tak w wyroku z dnia 7 marca 2003 r., III RN 2/02, OSNP 2004/7/114). W tym samym orzeczeniu 
podkreślono, że „przepis art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym nie daje podstawy w korzysta-
niu przez każdego z prawa wniesienia skargi w interesie publicznym”. Należy zatem zgodzić się ze sta-
nowiskiem, że ponieważ skarga złożona w trybie omawianego przepisu nie ma charakteru actio popula-
ris, zatem do jej wniesienia nie legitymuje ani sprzeczność z prawem zaskarżonej uchwały, ani też stan 
zagrożenia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia (por. wyrok NSA z dnia 1 marca 2005 r., OSK 
1437/2005, Wokanda Nr 7-8, str. 69). Również Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 września 2008 r. 
(sygn. akt SK 76/06) wywiódł, że omawiana skarga nie ma charakteru actio populis, a podstawą jej jest 
niezgodność uchwały z prawem i równoczesne naruszenie przez nią konkretnie rozumianych interesów 
lub uprawnień konkretnego obywatela, który jest mieszkańcem danej gminy lub jest z tą gminą związa-
ny prawnie (np. właściciel nieruchomości na terenie gminy) a naruszenie to musi wynikać z właściwej 
regulacji materialno-prawnej. O powodzeniu skargi wniesionej na podstawie art. 101 u.s.g. przesądza 
zatem naruszenie wykazania przez organ gminy konkretnego przepisu prawa materialnego, wpływają-
cego negatywnie na sytuację prawną skarżącego. Zaskarżeniu w tym trybie podlega uchwała nie tylko 
niezgodna z prawem ale i jednocześnie godząca w sferę prawną skarżącego – wywołująca dla niego 
negatywne konsekwencje prawne np. zniesienie, ograniczenie czy też uniemożliwienie realizacji jego 
interesu prawnego lub uprawnienia. W niniejszej sprawie skarżący posiadają interes prawny, gdyż są 
współwłaścicielami nieruchomości oznaczonej jako działki nr 37/5 i 37/6 położonej na obszarze objętym 
ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo – zachodniej części 
Wojszyc, uchwalonym zaskarżoną uchwałą Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. Naruszenie 
swojego interesu prawnego przede wszystkim dopatruje w tym, że ustalenia planu przewidują dla części 
jego nieruchomości jako funkcję podstawową − cel publiczny ulicę, a jako funkcję uzupełniającą − urzą-
dzenia telekomunikacyjne (symbol w planie 2KD-D/3), co prowadzić będzie do pozbawienia go własności 
tej części nieruchomości; w pozostałym zakresie zaś ustalenia planu naruszają prawo skarżącego do 
swobodnego korzystania z nieruchomości zgodnie z jej dotychczasowym przeznaczeniem (prowadzenie 
działalności gospodarczej – rolniczej, ogrodniczej i sadowniczej). Podnoszone przez skarżących zarzuty 
wskazujące na pozbawienie ich ustaleniami planu prawa własności części nieruchomości i ograniczenia 
prawa korzystania z niej w dotychczasowy sposób, dowodzą, że interes prawny skarżących został naru-
szony. Niewątpliwie bowiem każda regulacja zawarta w planie miejscowym, prowadząca do pozbawie-
nia lub ograniczenia możliwości korzystania z nieruchomości (nawet w przyszłości), której właściciel 
musi się wbrew własnej woli podporządkować, prowadzi do naruszenia uprawnień właścicielskich okre-
ślonych w art. 140 k.c. (por. wyrok z dnia 6 czerwca 2007 r. II SA/Wr 66/07, Dz. Urz. Dolno 2007/286/3582). 
Natomiast przeznaczenie nieruchomości lub jej części na realizację celu publicznego – ulicy (drogi 
gminnej) stanowi ingerencję w prawo własności prowadzącą do całkowitego pozbawienia tego prawa. 
W konsekwencji należało przyjąć, że w niniejszej sprawie spełniona została przesłanka naruszenia inte-
resu prawnego, co przy spełnieniu pozostałych przesłanek art. 101 ust. 1 u.s.g., otworzyło drogę do kon-
troli legalności przez Sąd zaskarżonej uchwały. Jak już zauważono obowiązek uwzględnienia skargi na 
uchwałę zaskarżoną na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. powstaje wówczas, gdy naruszenie interesu 
prawnego lub uprawnienia skarżącego jest związane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego po-
rządku prawnego a więc, gdy wraz z naruszeniem interesu prawnego dojdzie do naruszenia norm prawa 
materialnego lub procesowego (por. wyrok NSA z dnia 3 września 2004 r., OSK 476/04, ONSAiWSA 
2005/1/2). Przystępując do oceny powyższej kwestii wskazać należy, że zgodnie z art. 134 § 1 u.p.p.s.a 
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Sąd rozstrzyga w granicach danej sprawy nie będąc jednak związanym zarzutami i wnioskami skargi 
oraz powołaną podstawą prawną. Kierując się powyższą zasadą Sąd stwierdził nieważność zaskarżonej 
uchwały ze względu na istotne naruszenie przepisów określających tryb uchwalania miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego. Mając na uwadze naruszenie indywidualnego interesu skarżącego 
Sąd stwierdził nieważność zaskarżonego aktu w zakresie w jakim jego zapisy odnosiły się do nierucho-
mości stanowiących własność skarżących. Przedmiotem oceny Sądu jest miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego uchwalony na podstawie przepisów ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, z póŝn. zm.). Niewątpliwie z mocy przywoła-
nych przepisów gminie przysługuje władztwo planistyczne dające jej możliwość samodzielnego decy-
dowania o sposobie zagospodarowania terenu, w ramach którego ustala przeznaczenie terenu i zasad 
zagospodarowania terenu położonego na obszarze gminy. Według art. 14 ust. 8 przywołanej ustawy, 
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi akt prawa miejscowego. Akty prawa miej-
scowego zgodnie z postanowieniami Konstytucji stanowią ŝródła prawa powszechnie obowiązującego 
na obszarze działania organów które je ustanowiły. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 
jako akt prawa miejscowego ma więc moc wiążącą jak każdy inny akt normatywny a skutki prawne jego 
uchwalenia są znaczące zarówno dla gminy jak też dla właścicieli nieruchomości i inwestorów. W dok-
trynie i orzecznictwie zgodnie podkreśla się, że samodzielność planistyczna gminy nie oznacza niczym 
nie skrępowanej władzy gminy w tym zakresie. W demokratycznym państwie prawa działania władzy 
publicznej doznają ograniczeń przewidzianych prawem. Przede wszystkim wskazać należy na art. 7 Kon-
stytucji RP zgodnie z którym organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. Prze-
kroczenie tych granic stanowi istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowiącego gminy ograniczona jest podwójnie.  
Z jednej strony plan jako ŝródło prawa powszechnie obowiązującego na danym terenie uchwalany jest 
w wyniku sformalizowanej procedury określonej szczegółowo w ustawie, z drugiej treść planu powinna 
odpowiadać wymogom określonym w przepisach prawa materialnego (por. wyrok z dnia 7 września 
2006 r. II SA/Wr 604/05). Mając powyższe na uwadze stwierdzić należy, że sądowa kontrola legalności 
uchwały ustalającej miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego powinna obejmować nie tylko 
treść planu ale również prawidłowość procedury planistycznej. Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym – podobnie jak wcześniejsza regulacja – podtrzymała sformalizowany tryb sporzą-
dzania i uchwalania planu miejscowego. W art. 17 ustawy szczegółowo określono przebieg procesu spo-
rządzania projektu planu miejscowego i ustanawiania tego planu, wskazano właściwość organów  
w tym procesie, uczestników po-stępowania i ich uprawnienia oraz ustalono terminy wykonywania 
przewidzianych czynności. Poprzez likwidację instytucji zarzutów (przewidzianych w ustawie o zagospo-
darowaniu przestrzennym) ustawodawca zrezygnował z kontroli sądowej na etapie sporządzania planu, 
dążąc tym samym do jej uproszczenia. Zważyć należy, że likwidując instytucję zarzutów i sprzeciwu 
ustawodawca jednocześnie wprowadził w to miejsce uwagi do projektu planu (art. 18 ustawy) – pod-
trzymując tym samym udział czynnika społecznego w procedurze sporządzania planu i stwarzając jedną 
z możliwości wpływania przez niego na treść planu. Uwagi o których mowa w art. 18 ust. 1 u.p.z.p. doty-
czyć mogą wyłącznie projektu planu w postaci w jakiej wyłożony został do publicznego wglądu. Złożone 
uwagi w pierwszym rzędzie obowiązany jest rozpatrzyć organ sporządzający projekt planu – wójt, bur-
mistrz, prezydent (art. 17 pkt 12 ustawy). W przypadku uwzględnienia uwag wskazany organ wprowadza 
zmiany do projektu planu miejscowego wynikające z rozpatrzenia tych uwag, a następnie w niezbędnym 
zakresie ponawia uzgodnienia. Uwzględnienie uwag na tym etapie może też spowodować ponowienie  
w niezbędnym zakresie procedury planistycznej. Natomiast uwagi nieuwzględnione wójt, burmistrz, 
prezydent przedstawia radze gminy wraz z projektem planu miejscowego (art.17 pkt 14 ustawy). Zgod-
nie z art. 20 ust. 1 rada gminy uchwala plan miejscowy, po stwierdzeniu jego zgodności z ustaleniami 
studium, rozstrzygając jednocześnie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie re-
alizacji, zapisanych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, które należą do zadań wła-
snych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Z przyto-
czonych przepisów wynika, że „uchwale-nie planu zagospodarowania przestrzennego jest aktem złożo-
nym proceduralnie, w toku którego rada gminy dokonuje kilku czynności o doniosłych skutkach praw-
nych. Czynności te wymagają pewnej chronologii – możliwość dokonania jednej wynika z dokonania 
poprzedniej, jednakże ustawodawca uznał, że wszystkie składają się na jeden akt uchwalenia planu miej-
scowego” (Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz pod red. prof. Z. Nie-
wiadomskiego, Warszawa C.H. Beck 2005, s. 188). Z treści art. 20 ust. 1 wynika, że jednym z elementów 
owej procedury wiążących radę przy uchwalaniu planu jest jednoczesne − wraz z uchwaleniem planu – 
rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag co do projektu planu. Rozstrzygnięcie w tym zakresie, 
wraz z częścią tekstową planu oraz częścią graficzną stanowi załącznik do uchwały (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.) 
Gramatyczna wykładania art. 20 ust. 1 omawianej ustawy jednoznacznie wskazuje, że rozstrzygnięcie 
rady co do wniesionych uwag musi mieć charakter merytoryczny. Rada musi zatem ocenić zasadność 
wniesionej uwagi czego efektem będzie jej uwzględnienie lub odrzucenie (nieuwzględnienie). Rozstrzy-
gając co do sposobu rozpatrzenia uwag − niezależnie od tego czy nastąpi to w jednym głosowaniu doty-
czącym również planu, czy też w odrębnej uchwale, podjętej przed uchwałą w sprawie planu − rada mu-
si opowiedzieć się, czy uwagi uwzględnia czy też nie. W rozpatrywanej sprawie – zdaniem Sądu – po-
wyższy wymóg nie został spełniony. Z § 3 pkt 3 uchwały wynika bowiem, że rozstrzygnięcie o sposobie 
rozpatrzenia uwag do projektu planu stanowi załącznik nr 3 do uchwały. Załącznik ten zatytułowany zo-
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stał „Rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu; Uwagi do projektu miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu”. Co 
istotne z treści przywołanego załącznika nie wynika jakie jest stanowisko Rady Miejskiej Wrocławia od-
nośnie przedstawionej jej listy nieuwzględnionych przez Prezydenta uwag, złożonych do projektu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. W przywołanym załączniku stwierdzono „Do projek-
tu miejscowego planu za-gospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc 
we Wrocławiu w trakcie wyłożenia projektu planu do publicznego wglądu oraz w ustawowym okresie od 
dnia zakończenia okresu wyłożenia, osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nie posiadają-
ce osobowości prawnej wniosły uwagi w 12 pismach. Uwagi zostały rozpatrzone zarządzeniem Prezy-
denta Wrocławia nr 3667/08 z dnia 18 czerwca 2008 r., w którym nie uwzględniono następujących 
uwag…”. W dalszej części załącznika wymieniono uwagi nieuwzględnione przez Prezydenta wskazując 
przez kogo i kiedy zostały wniesione oraz czego dotyczyły. W pkt 11 wymieniono, między innymi, uwagę 
Iwony Surówki i Jacka Surówki, w której wyrażono niezadowolenie z przyjętych w planie rozwiązań pro-
jektowanych w tym sprzeciw w stosunku do lokalizacji nowych ulic, między innymi 2KD-D/4. Zdaniem 
Sądu przedstawiony załącznik nr 3 pomimo, że zatytułowany został „Rozstrzygnięcie o sposobie rozpa-
trzenia uwag do projektu planu” nie zawiera rozstrzygnięcia Rady w tym zakresie a jedynie informuje 
jakie było stanowisko Prezydenta Wrocławia odnośnie zgłoszonych uwag. Z treści załącznika nie wynika 
natomiast jakie jest merytoryczne stanowisko Rady odnośnie zgłoszonych uwag tzn. czy Rada uwzględ-
nia czy też nie, daną uwagę albo wszystkie wymienione w załączniku uwagi. Z nadesłanego na żądanie 
Sądu protokołu nr XXIII/08 sesji Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 10 lipca 2008 r. również nie wynika, aby 
Rada Miejska podjęła odrębną uchwałę w przedmiocie rozstrzygnięcia co do sposobu nieuwzględnio-
nych przez Prezydenta uwag wniesionych do projektu planu. W protokole brak zapisu potwierdzającego 
aby przed głosowaniem nad projektem planu wraz z załącznikami odbyła się jakakolwiek dyskusja rad-
nych w tym przedmiocie. Powyższe oznacza zatem, że Rada Miejska Wrocławia głosowała nad uchwałą, 
która składała się z części tekstowej i graficznej planu oraz, między innymi, z załącznika nr 3 o przytoczo-
nej wyżej treści. Załącznik ten jak wykazano nie zawiera zaś rozstrzygnięcia Rady co do zgłoszonych 
uwag a jedynie informację o sposobie rozpatrzenia uwag przez Prezydenta. Przedstawione wyżej oko-
liczności prowadzą do jednoznacznego wniosku, że Rada Miejska Wrocławia uchwaliła miejscowy plan 
zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc nie rozstrzygając w ogóle 
(ani w uchwale o uchwaleniu planu ani też w odrębnej uchwale, czy też w odrębnym głosowaniu) o spo-
sobie rozpatrzenia uwag do projektu planu. Takie działanie – w ocenie Sądu − w istotnym stopniu naru-
sza art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ustawodawca przewidział 
bowiem bezwzględnie wiążący organy gminy dwustopniowy tryb rozstrzygania w przedmiocie uwag 
wniesionych do projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego – najpierw przez organ 
sporządzający projekt planu (organ wykonawczy gminy) a następnie – w zakresie uwag nieuwzględnio-
nych – przez organ stanowiący gminy. W orzecznictwie wskazuje się, że „możliwość wniesienia uwag 
służy temu, aby ten, którego interes prawny lub uprawnienia zostaną naruszone przez ustalenia uchwa-
lonego w przyszłości miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, mógł jeszcze w trakcie 
projektowania planu przedstawić do rozważenia swoje racje. Rację te winny zostać wzięte pod rozwagę. 
Przede wszystkim zaś rada gminy powinna rozważyć naruszenie interesu prawnego lub prawa osoby 
wnoszącej uwag, czyniąc to winna skonfrontować interes indywidualny z interesem przemawiającym za 
ustaleniami przyjętymi w projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i uwzględnić 
okoliczności, które w myśl art. 1 ust. 1 ustawy, w zagospodarowaniu przestrzennym się uwzględnia” 
(por. wyrok z dnia 19 grudnia 2007 r. II SA/Gd 576/07, LEX nr 390849). Wobec powyższego pominięcie 
(zaniechanie) przez Radę Miejską Wrocławia ustawowego obowiązku rozstrzygnięcia co do sposobu 
rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu wyłożonego planu – w tym również uwagi skarżącego – 
należy kwalifikować jako istotne naruszenie art. 20 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, pozbawiające podmioty wnoszące uwagi prawa do dwukrotnej ich oceny. Rada wykonując 
swoje kompetencje winna jednoznacznie opowiedzieć się co do sposobu rozpatrzenia wniesionych 
uwag. Tymczasem przyjęcie w niniejszej sprawie uchwały wraz z załącznikiem o przedstawionej wyżej 
treści wskazuje, że Rada Miejska Wrocławia nie głosowała w ogóle nad sposobem rozstrzygnięcia uwag. 
Brak rozstrzygnięcia Rady co do sposobu rozpatrzenia uwag stanowi istotne naruszenie art. 20 ust. 1 
u.p.z.p. i w konsekwencji prowadzi do wadliwości uchwały w sprawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Wobec naruszenia obiektywnego porządku prawnego − procedury uchwalania 
planu (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.), Sąd stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały w zakresie w jakim jej po-
stanowienia odnosiły się do nieruchomości skarżących. W pozostałym zakresie Sąd skargę oddalił z tej 
przyczyny, że ustalenia planu w zakresie w jakim odnoszą się nieruchomości nie będących własnością 
skarżących nie ograniczają (naruszają) ich interesu prawnego. Wobec stwierdzonego naruszenia proce-
dury planistycznej przedwczesne byłoby w chwili obecnej rozpatrywanie przez Sąd zarzutów meryto-
rycznych. Mając na uwadze przedstawione wyżej okoliczności faktyczne i prawne Wojewódzki Sąd Ad-
ministracyjny działając na podstawie art. 147 § 1 u.p.p.s.a i art. 152 orzekł jak w pkt I i II sentencji wyro-
ku. Orzeczenie zawarte w pkt III znajduje swoją podstawę w art. 151 u.p.p.s.a. a o kosztach orzeczono 
zgodnie z art. 200 ustawy. 
7
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WYROK NR SYGN. AKT II SA/WR 681/08 

 WOJEWÓDZKIEGO SĄDU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCŁAWIU 

 z dnia 12 listopada 2009 r. 

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-

zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

 

Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 

w składzie następującym:  

   

Przewodniczący: Sędzia NSA Halina Kremis /sprawozdawca/ 

Sędziowie: Sędzia WSA Alicja Palus 

  Sędzia NSA Andrzej Wawrzyniak 

Protokolant Patrycja Kikosicka-Jędrzejczak 

 

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 paŝdziernika 2009 r. 

sprawy ze skargi Lucjana Kudryńskiego 

na uchwałę Rady Miejskiej Wrocławia 

z dnia 10 lipca 2008r. nr XXIII/734/08 

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo- 

-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu 

  

 

1. stwierdza nieważność zaskarżonej uchwały w części tekstowej i graficznej dotyczącej ustaleń 

w odniesieniu do działki o numerach ewidencyjnych 33/3, 33/6, 33/8 AM 10; 

2. orzeka, że zaskarżona uchwała w części, w której stwierdzono jej nieważność nie podlega wykonaniu 

do czasu uprawomocnienia się wyroku; 

3. dalej idącą skargę oddala; 

4. zasądza od Rady Miejskiej we Wrocławiu na rzecz skarżącego Lucjana Kudryńskiego 300 zł (słownie: 

trzysta złotych) kosztów postępowania sądowego. 

UZASADNIENIE 

W dniu 5 paŝdziernika 2006 r. Rada Miejska Wrocławia. podjęła uchwałę w sprawie przystąpienia do 
sporządzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej 
części Wojszyc we Wrocławiu. Skarżący (wraz z innymi właścicielami nieruchomości, położonych na 
terenie objętym projektem), wniósł uwagi do wymienionego projektu. W uwagach wskazano na brak 
zachowania podstawowej zasady ładu przestrzennego w terenie, w zakresie niemożności pogodzenia 
planu w projektowanym kształcie z dotychczasową działalnością gospodarczą, prowadzoną przez stronę 
(rolnicze wykorzystanie nieruchomości) a przede wszystkim naruszenie interesu prawnego strony po-
przez usytuowanie nowoprojektowanej drogi (2KD-D4) w znacznej części na działce skarżącego, a jej 
usytuowanie w znacznej mierze ogranicza korzystanie z nieruchomości skarżącego. W uwagach (k. 20 
akt odwrót) skarżący podniósł, że projekt planu dzieli gospodarstwo ogrodnicze na dwie części miesz-
kalną i ogrodniczą. Podniesiono, że gospodarstwo ogrodnicze winno (jak dotąd) stanowić gospodarczą 
całość, a planowana zmiana doprowadzi do przecięcia nieruchomości drogą publiczną. Zarządzeniem 
Prezydenta Wrocławia z dnia 18 czerwca 2008 r. w sprawie rozpatrzenia uwag do opisanego projektu 
planu uwzględniono częściowo uwagi Marii Wasilewskie, Zbigniewa Jacykowskiego, Stanisława Jacy-
kowskiego i Opus Polska sp. Z o. o., natomiast nie uwzględniono w całości pozostałych uwag, w tym 
uwag państwa Kudryńskich) Vide § 3 pkt 6 zarządzenia. Na posiedzeniu dnia 10 lipca 2008 r. Rada Miej-
ska Wrocławia podjęła uchwałę nr XXIII/734/08 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. Po bezskutecznym 
wezwaniu do usunięcia naruszenia prawa w trybie art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 
gminnym (vide uchwała Rady Miejskiej Wrocławia z dnia 16 paŝdziernika 2008 r. – nr XXV/927/08) Lu-
cjan Kudryński skierował skargę do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu zaskarżając 
uchwałę nr Rady Miejskiej Wrocławia nr XXIII/734/08 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. Skarga zarzuca 
naruszenie § 1, § 15 ust. 2 i 3, § 23 uchwały w postaci naruszenia prawa własności i prawa swobodnego 
korzystania z nieruchomości, której właścicielem jest skarżący, zgodnie z dotychczasowym przeznacze-
niem. Skarżący wnosi o stwierdzenie nieważności § 11, § 15 ust. 2 i 3 § 23 zakwestionowanej uchwały za 
zasądzeniem na jego rzecz kosztów postępowania w sprawie z powodu naruszenia interesu prawnego 
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skarżącego; Zdaniem strony wskazane uchybienia winny skutkować stwierdzeniem nieważności wymie-
nionych zapisów zaskarżonej uchwały. Zdaniem skarżącego uchwalenie przez Radę Miejską miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego z pominięciem wniosków skarżącego nastąpiło z narusze-
niem prawa. Uchwała rażąco ograniczyła uprawnienia obywateli zamieszkałych na terenach objętych 
regulacją zaskarżonej uchwały, a jednocześnie niewyłącznych spod jej obowiązywania, czym naruszyła 
zasady równości obywateli wobec prawa i organów administracji publicznej i samorządowej. W szero-
kim uzasadnieniu skarżący rozwinął zarzuty zgłoszone uprzednio we wnioskach złożonych do projektu 
planu. Skarga, między innymi, podnosi, że uchwała została narusza prawo własności skarżącego, po-
przez nadmierną i nieuzasadnioną ingerencję w przysługujące mu prawo. Strona skarżąca, zarzuca naru-
szenie art. 21 ust. 1 konstytucji RP przez naruszenie prymatu własności prywatnej, ograniczanej jedynie 
ustawą; naruszenie art. 64 ust. 3 Konstytucji RP w związku z art. 140 K. c. przez naruszenie prawa wła-
sności skarżącego w zakresie, w jakim ograniczono jego swobodę dysponowania swoją nieruchomością 
i jej zagospodarowania; naruszenie art. 2 Konstytucji polegające na pewności prawa i zaufania skarżące-
go do państwa nie prawa; naruszenie art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym przez nieuwzględnienie w zaskarżanych przepisach uchwały prawa własności nieruchomości 
skarżącego; naruszenie art. 6 ust. 1 tej ustawy przez ukształtowanie w zaskarżonych przepisach uchwały 
wykonywania prawa własności nieruchomości skarżącego w sposób niezgodny z jego interesem indy-
widualnym; naruszenie art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przez 
wprowadzenie w zaskarżonych przepisach uchwały postanowień niezgodnych z obowiązującym dla te-
renu Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Wrocławia przyjętym  
w odnośnej uchwale Rady Miejskiej Wrocławia; naruszenie art. 1 Protokołu Nr 1 do Konwencji o ochro-
nie praw człowieka i podstawowych wolności z dnia 20 marca 1952 przez naruszenie podstawowej dy-
rektywy interpretacyjnej przepisów ograniczających korzystanie przez skarżącego z jego nieruchomości; 
naruszenie art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji naruszenie zasady doboru środków dzia-
łania współmiernego do cel nadmiernym nienaruszaniu uprawnień przysługujących obywatelowi. 
Wszelkie czynności organów administracji publicznej powinny być współmierne do obranego celu,  
a w szczególności nie ograniczać znacząco uprawnień (art. 6 Europejskiego Kodeksu Dobrej Administra-
cji). Działanie sprzeczne z zasadami Kodeksu jest naruszeniem przez Radę Miasta powszechnie uznawa-
nych w Unii Europejskiej standardów działania administracji publicznej. W odpowiedzi na skargę Rada 
Miejska Wrocławia wniosła o jej oddalenie w całości, podnosząc, iż nieprawdziwym jest zarzut dotyczący 
uchwalenia planu z naruszeniem przytoczonych w skardze przepisów prawa materialnego. Zdaniem 
Rady ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego kształtują wraz z innymi przepi-
sami sposób wykonywania prawa własności nieruchomości. Miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego sporządzony w trybie ustalonym ustawą i respektującym powszechnie obowiązujące przepi-
sy, z istoty swej może nieść ograniczenia w zakresie korzystania także z prawa własności, jednakże nie 
narusza konstytucyjnej ochrony własności. Zapisy planu z istoty swej muszą godzić sprzeczne interesy 
podmiotów działających na terenie objętym tym planem, a w szczególności także zamierzenia właścicieli 
i użytkowników wieczystych działek objętych terenem planu. Nie jest prawdą że na terenie objętym pla-
nem nie będzie możliwości, prowadzenia w dalszym ciągu działalności rolniczej, bo na przeszkodzie te-
mu stoi treść art. 35 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na działkach 33/3, 33/6 i 33/8 nie 
jest prowadzona działalność rolnicza. Nadto jednym z celów i ważnych elementów procesu planistycz-
nego jest właściwe zaprojektowanie i zapewnienie prawidłowego układu komunikacyjnego, a analiza 
dotychczasowej sieci dróg w terenie wykazała, że dotychczasowy układ komunikacyjny nie zaspokaja 
dostępu do dróg publicznych wszystkim działkom w granicach opracowania. Nowy układ dróg publicz-
nych oraz jednoznaczne określenie przeznaczenia terenu prowadzi do do uporządkowania przestrzeni  
i zapewnienia ładu przestrzennego, którego zaprzeczeniem jest (zdaniem strony przeciwnej) jest cha-
otyczny rozwój zabudowy konfliktowych działań i jej obsługa poprzez indywidualnie prowadzone drogi 
wewnętrzne i ustanawiane służebności przejazdu. Zdaniem organu nie zostały naruszone wyszczegól-
nione w skardze przepisy. Wojewódzki Sąd Administracyjny zważył, co następuje: Skarga zasługuje na 
uwzględnienie, albowiem zaskarżona uchwała została wydana z naruszeniem prawa. Badając zgodność 
zaskarżonego aktu z prawem, Sąd nie jest związany zarzutami i wnioskami skargi, zgodnie z przepisem 
art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi 
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.). Stosownie do art. 147 p.p.s.a. sąd uwzględniając skargę na uchwałę 
rady gminy, orzeka o nieważności tej uchwały albo stwierdza, że wydana została z naruszeniem prawa, 
jeżeli przepis szczególny wyłącza stwierdzenie jej nieważności. Zakaz orzekania o nieważności uchwały 
organu gminy po upływie roku od dnia jej podjęcia nie dotyczy aktów prawa miejscowego (art. 94 ust. 1 
ustawy o samorządzie gminnym).Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.  
Nr 78, poz. 483, ze zm.) ŝródłami powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są na 
obszarze działania organów, które je ustanowiły, akty prawa miejscowego. Będąc ŝródłem prawa Rze-
czypospolitej Polskiej akt prawa miejscowego jednostki samorządu terytorialnego ma w hierarchii ŝródeł 
prawa pozycję zależną od ustawy. Każdorazowo, w akcie rangi ustawy, musi być zawarte upoważnienie 
do działania w tej formie prawnej. Kształt kompetencji wyznacza w tym zakresie przede wszystkim art. 94. 
Konstytucji. Zgodnie z jego treścią stanowienie aktów prawa miejscowego przez organy samorządu te-
rytorialnego jest dopuszczalne na podstawie i w granicach upoważnień zawartych w ustawie. Powołane 
unormowanie wskazuje, że kryterium oceny legalności zaskarżonej uchwały określa wola ustawodawcy 
wyrażona w konkretnym upoważnieniu ustawowym. Przedmiotem zaskarżenia w niniejszej sprawie jest 
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Uchwała Rady Miejskiej Wrocławia nr XXIII/734/08 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego dla południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. Oceniając skargę 
w pierwszym rzędzie należało ocenić legitymację skarżącego do jej wniesienia. Zaskarżony plan zago-
spodarowania przestrzennego został uchwalony w trybie przepisów ustawy z 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717, z póŝn. zm.). Zgodnie z przy-
wołaną ustawą uchwała w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego może być 
skarżona do sądu administracyjnego po wyczerpaniu trybu z art. 101 ustawy z 8 marca 1990 r. o samo-
rządzie gminnym (Dz. U. tj. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.). Stosownie do tego przepisu każdy, czyj 
interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone uchwałą podjętą przez organ gminy w sprawie z za-
kresu administracji publicznej, może − po bezskutecznym wezwaniu do usunięcia naruszenia prawa − 
zaskarżyć uchwałę do sądu administracyjnego. W przeciwieństwie do legitymacji w postępowaniu ad-
ministracyjnym (wedle KPA), w którym stroną jest każdy, czyjego interesu prawnego lub uprawnienia 
dotyczy postępowanie, uprawnionym do wniesienia skargi z art. 101 ustawy o samorządzie gminnym 
może być jedynie podmiot, którego interes prawny lub uprawnienie zostały naruszone. Naruszenie inte-
resu prawnego lub uprawnienia jest zatem przesłanką niezbędną do wniesienia skargi do sądu admini-
stracyjnego, a następnie obliguje Sąd do merytorycznej oceny zakwestionowanej skargą uchwały, pod-
jętej w zakresie administracji publicznej. Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia występuje 
wówczas, gdy jest to wynikiem naruszenia obiektywnego porządku prawnego. Interes prawny w postę-
powaniu planistycznym ma właściciel/użytkownik wieczysty nieruchomości. Interes ten znajduje ochro-
nę w przepisach Kodeksu cywilnego (art. 140 i n. k.c.), (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 maja 
2008 r., IV SA/Wa 599/08 Lex 483131)W rozpoznawanej sprawie skarżący wykazał legitymację do wnie-
sienia skargi w trybie art. 101 ustawy o samorządzie gminnym. Przysługuje mu, co jest niesporne, pra-
wo własności działek na terenie objętym uchwalonym planem zagospodarowania przestrzennego dla 
południowo-zachodniej części Wojszyc we Wrocławiu. Dokonując oceny legalności kontrolowanej 
uchwały Sąd bada nie tylko samą treść planu zagospodarowania przestrzennego oraz załączników do 
uchwały, lecz także prawidłowe wyczerpanie procedury sporządzenia i uchwalenia planu. Stosownie do 
art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uchwała w przedmiocie miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego jest nieważna w przypadku naruszenia zasad sporządzenia 
planu, bądŝ istotnego naruszenia trybu jego sporządzania, albo naruszenia właściwości organów w tym 
zakresie. Procedura uchwalenia planu jest to szereg kolejno podejmowanych czynności planistycznych, 
określonych przepisami ustawy. Wedle art. 18 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym − uwagi do projektu planu miejscowego może wnieść każdy, kto kwestionuje ustalenia przy-
jęte w projekcie planu, wyłożonym do publicznego wglądu, o którym mowa w art. 17 pkt 10. Wprowa-
dzenie instytucji uwag do projektu planu ma na celu uwzględnienie udziału podmiotów indywidualnych 
w kształtowaniu treści planu. Jeżeli rada gminy stwierdzi konieczność dokonania zmian w przedstawio-
nym do uchwalenia projekcie planu miejscowego, w tym także w wyniku uwzględnienia uwag do pro-
jektu planu − czynności, o których mowa w art. 17, ponawia się w zakresie niezbędnym do dokonania 
tych zmian (art. 19 ust. 1). Skarżący, korzystając z ustawowego uprawnienia, wniósł uwagi do projektu 
planu, kwestionując proponowane ustalenia. Podniósł, że projekt zakłóca korzystanie z nieruchomości − 
dzieli gospodarstwo ogrodnicze na dwie części − mieszkalną i ogrodniczą, wymusza stosowanie nowych 
ogrodzeń wzdłuż drogi. Prowadzi do tego, że z jednej części nieruchomości przechodzi się do drugiej 
części nieruchomości. Ogrodnictwo musi mieć w jednym obrębie tak szklarnię, jak i zabudowania go-
spodarcze oraz mieszkalne. Stanowi jedną całość i nie do pomyślenia jest, by ta jednolita nieruchomość 
została przecięta ogólnodostępną drogą, Nieruchomość tę zakupiono za wszystkie oszczędności, aby 
zapewnić sobie enklawę spokoju. Strona nie wyobraża sobie, by ruchliwa droga miała przecinać nieru-
chomość, a droga miałaby być poprowadzona pod ich oknami. Jak powiedziano w części wstępnej uza-
sadnienia, uwag tych Prezydent miasta nie uwzględnił. W ocenie Sądu w zaistniałym stanie faktycznym 
doszło do naruszenia, przez organ stanowiący gminy, art. 20 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym. Stosownie do przywołanego przepisu plan miejscowy uchwala 
rada gminy, po stwierdzeniu jego zgodności z ustaleniami studium, rozstrzygając jednocześnie o sposo-
bie rozpatrzenia uwag do projektu planu (…). Rozpatrzenie uwag powinno być czynnością odrębną od 
uchwalenia planu i poprzedzającą jego uchwalenie (Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie 
przestrzenne. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck 2006, s. 190 i n.). Z protokołu posiedzenia Rady Miej-
skiej Wrocławia. z dnia 10 lipca 2008 r. wynika, że Rada została poinformowana, że „plan nie jest duży, 
natomiast powodował różne dyskusje. Jest zgodny ze studium, wpłynęło do niego 14 uwag”. Referujący 
dyrektor Jacek Barski wniósł o uchwalenie planu. W efekcie, po zarządzeniu głosowania, za głosowało 
29 członków Rady, nikt nie był przeciw i nikt się nie wstrzymał. Należy zatem stwierdzić, że wbrew obo-
wiązkowi ustawowemu, nieuwzględnione przez Prezydenta uwagi nie zostały Radzie przedstawione 
(ograniczono się jedynie do podania liczby zgłoszonych uwag), a co za tym idzie Rada nie miała możli-
wości i nie rozstrzygała jednocześnie (wraz z uchwaleniem planu) o sposobie rozpatrzenia uwag do nie-
go zgłoszonych, w tym w szczególności uwag strony. Rozpatrzenie uwag polega na poddaniu ich gło-
sowaniu, w efekcie czego część uwag może zostać przyjęta przez radę, co z kolei obliguje burmi-
strza/prezydenta do uwzględnienia ich w planie. Oczywiście szereg uwag może także zostać nieuwzględ-
nionych. Uchwała zawierająca rozstrzygnięcie w sprawie uwag może stanowić załącznik do uchwały  
w sprawie planu. Mając na względzie dotychczasowe ustalenia i rozważania należy stwierdzić, że w toku 
uchwalania planu nie została zachowana procedura określona w art. 20 ustawy. Zdaniem Sądu dyskusja 
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i ocena wniosków poszczególnych podmiotów, dotyczących projektu planu zagospodarowania prze-
strzennego, a w konsekwencji rozpatrzenie uwag jest niezbędnym elementem procesu planowania. 
Zgodnie z art. 11 b ustawy o samorządzie gminnym działalność organów gminy jest jawna, co winno 
skutkować jawnością podejmowanych przez te organy rozstrzygnięć w przedmiocie uchwalania prawa 
miejscowego. Nie budzi wątpliwości, że projekt planu zagospodarowania przestrzennego w sposób bez-
pośredni wpływa na wykonywanie prawa własności przez skarżącego, a zatem przy podejmowaniu roz-
strzygnięć w tym zakresie rozważania dotyczące ograniczenia tego prawa są niezbędne. Naruszając pra-
wo własności, Rada Miejska winna wyjaśnić konieczność takiego działania, mając na względzie z jednej 
strony interes publiczny, z drugiej zaś uwzględniając poszanowanie prawa własności. (por. wyrok jw.)  
W świetle stwierdzonych uchybień Sąd doszedł do przekonania, że skarga zasługuje na uwzględnienie  
i dlatego też, działając na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekł jak w sentencji. Na podstawie art. 152 
p.p.s.a. Sąd orzekł o niewykonaniu zaskarżonej uchwały w zakresie w jakim orzeczono o jej nieważności 
do czasu uprawomocnienia się wyroku. Skarga podlegała oddaleniu w pozostałym zakresie, tj. o ile od-
nosiła się do okoliczności, co do których bez wątpienia nie było naruszenia interesu prawnego skarżące-
go Lucjana Kudryńskiego. Należy z naciskiem podkreślić, że zasada praworządności, którą organy admi-
nistracji publicznej mają obowiązek respektować w zakresie podejmowanych działań, wymaga zacho-
wania wszelkich procedur, do przestrzegania których obliguje ustawa. Wskazać przy tym trzeba, że  
z dołączonych do odpowiedzi akt administracyjnych wynika, że część uwag w toku uchwalania planu 
została uwzględniona, a w takim przypadku ustawodawca nakazuje powtórzyć procedurę w niezbędnym 
zakresie. Rzeczą gminy jest zatem każdorazowe rozważenie (w toku prac planistycznych) czy uwzględ-
nienie części uwag pociąga za sobą konieczność powtórzenia – w jakiejś części – procedury planistycz-
nej. Nadto, należy wskazać, że jak wyjaśnił Wojewódzki Sąd Administracyjny w Białymstoku w wyroku  
z dnia 28 lutego 2008 r. (II SA/Bk 42/08, LEX nr 483139) „Konieczność urządzenia nowych dróg służących 
m.in. do swobodnego funkcjonowania mieszkańców, przemieszczania się służb komunalnych i ratowni-
czych a co za tym idzie przeznaczenie na ten cel terenów w planie zagospodarowania przestrzennego 
mieści się w granicach zakreślonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przeznaczenie określonych gruntów pod 
drogi publiczne służy bowiem porządkowi publicznemu. Realizacja tego celu nie jest jednak możliwa bez 
ograniczenia czyichkolwiek praw. Dokonując ingerencji w sferę prywatnych interesów właścicieli gmina 
powinna kierować się zasadą proporcjonalności, która wyraża zakaz nadmiernej w stosunku do chronio-
nej wartości ingerencji w sferę praw i wolności jednostki. Oznacza to konieczność dbania o właściwe 
ustalenie proporcji pomiędzy ochroną interesu publicznego z jednej strony a ograniczeniem prywatnych 
interesów właścicieli”. Dodać tu jeszcze można, że w świetle aktualnie obowiązujących przepisów droga 
publiczna, będąc inwestycją celu publicznego wiążę się ze znaczącym ograniczeniem prawa właścicieli, 
których tereny zostają na te cele przeznaczone, a co za tym idzie gmina winna zachować balans między 
interesem publicznym i interesem jednostki już na etapie uchwalania prawa miejscowego (vide art. 6 
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami − t.j. Dz. U. z 2004 r., Nr 261,  
poz. 2603, ze zm.).Ze wskazanych względów należało orzec jak na wstępie. 
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