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WYROK NR Il SA/WR 579/17
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 28 marca 2018 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy s¢dzia NSA Halina Filipowicz-Kremis
sedzia WSA Alicja Palus
sedzia WSA Anna Siedlecka /spr./
Protokolant Ewa Trojan

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 14 marca 2018 r.

sprawy ze skargi Lions S.A. z/s w Warszawie

na uchwate Rady Miejskiej Wroctawia

z dnia 22 czerwca 2017 r. nr XL1/923/17

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w rejonie ulicy
Wioscianskiej we Wroctawiu

I. stwierdza niewazno$¢ § 17 ust. 2 pkt 5 lit. a) zaskarzonej uchwaly w czeSci odnoszacej si¢ do dzialki
oznaczonej numerem geodezyjnym 67/2 oraz zalacznika graficznego dla terenu oznaczonego symbolem
2MN w zakresie dzialki nr 67/2 w czeSci okreslajacej nieprzekraczalng linie zabudowy od strony dzialki
nr67/1;

II. zasadza od Gminy Miejskiej Wroclaw na rzecz skarzacego kwote 797,00 zl (slownie: siedemset
dziewieédziesiat siedem) tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

Rada Miejska Wroctawia, dziatajac na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn. zm.) i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073) podj¢ta w dniu 22 czerwca
2017 r. uchwate nr XL1/923/17 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
W rejonie ulicy Wios$cianskiej we Wroctawiu.

Na powyzsza uchwale skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu wniosta Lions
S.A. z/s w Warszawie, zastepowana przez profesjonalnego pelnomocnika. Skarzgca zaskarzyla w czesci
uchwate RMW nr XL1/923/17 z dnia 22 czerwca 2017 r., w zakresie ustalen dla terenu 2MN a takze rysunku
planu w zakresie tego terenu.

W zaskarzonym zakresie zarzucila naruszenie prawa materialnego, majace wplyw na wynik sprawy,
tj. naruszenie:

1. art. Lust. 2 pkt 7 upzp, poprzez niedostateczne uwzglgdnienie w tworzeniu m.p.z.p. w rejonie ulicy
Wioscianskiej we Wroctawiu prawa wilasnosci skarzacego, co doprowadzito do nieuzasadnionego, niezgodnego
z zasada proporcjonalno$ci, ograniczenia praw wiascicielskich skarzacego do dziatek nr 67/1, 67/2 i67/4,
AM-4, obreb Strachocin,

2. art. 6 ust. 1 i ust. 2 upzp w zwigzku z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP w zwiazku z art. 140 kc
poprzez:

- przekroczenie wiladztwa planistycznego gminy w wytyczeniu linii zabudowy w obszarze 2 MN,
skutkujacego niezasadnym ograniczeniem wolnosci zagospodarowania terenu dziatek nr 67/1, 67/2 i 67/4
a co za tym idzie prawa wiasno$ci nieruchomosci, podczas gdy brak jest uzasadnionego interesu publicznego,
ktéry moglby by¢ chroniony takim ograniczeniem, a ponadto skarzacy dysponuje ostateczng decyzja
w przedmiocie pozwolenia na budowe, ktora to decyzja w swych zatozeniach i zatwierdzonym projekcie
budowlanym jest sprzeczna z warunkami planu miejscowego, co uniemozliwi skarzgcemu ewentualng
pozniejsza modyfikacje projektu,

- przekroczenie wiadztwa planistycznego gminy przy okresleniu w § 17 ust. 2 pkt 5 wymiaru pionowego
budynku Iub budowli pokrytej dachem, mierzonego od poziomu terenu do najwyzszego pokrycia dachu,
poprzez brak uwzglednienia stanu faktycznego, istniejacego na obszarze objetym planem i ustalenie wysokosci
9 m dla budynkow o dachach o kacie nachylenia potaci dachowej mniejszej niz 35°, podczas gdy posadowiony
na nieruchomosci skarzacego budynek mieszkalny, znajdujacy si¢ na obszarze 2 MN, 0 kacie nachylenia potaci
dachowej mniejszym niz 35°, ma wysokos¢ 10 m, co stanowi niezasadng ingerencj¢ w prawo wiasnosci
skarzacego, uniemozliwiajaca mu prowadzenie proceséw inwestycyjnych, zmierzajacych do przebudowy

czy dobudowy przedmiotowego budynku.

Wobec tak przedstawionych zarzutdéw, pelnomocnik skarzacej wnidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaty
w zaskarzonym zakreSie oraz 0 zasgdzenie kosztow postepowania na rzecz skarzacej, wtym Kkosztow
zastepstwa procesowego, wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi umotywowano istnienie interesu prawnego skarzacej Spotki, ktory wywodzi z prawa
wlasnosci nieruchomos$ci w postaci opisanych wyzej dziatek gruntu, dla ktorych Sad Rejonowy dla Wroctawia
-Krzykow we Wroctawiu prowadzi wymienione w skardze ksiggi wieczyste.

Skarzaca jest wlascicielem dziatek nr 67/1, 67/2 1 67/4, AM-4, obreb Strachocin, objetych skarzona uchwata,
dla ktorych teren oznaczono symbolem 2 MN. Przedmiotowa nieruchomo$¢ zabudowana jest budynkiem
mieszkalnym jednorodzinnym w zabudowie wolno stojacej, o wysokosci 10 m (+/- 30 cm) i kacie nachylenia
dachu ponizej 35°. Skarzaca legitymuje si¢ ostateczng decyzja Prezydenta Wroctawia z dnia 13 grudnia 2016 r.
(nr 6635/2016) 0 warunkach zabudowy dla inwestycji polegajacej na rozbudowie budynku mieszkalnego
jednorodzinnego w zabudowie wolno stojacej o czes¢ garazowo-gospodarczg i rekreacyjng oraz budowie wolno
stojacej przydomowej sali gimnastycznej. Dnia 30 czerwca 2017 r. Prezydent Wroctawia wydatl decyzje
nr 3498/2017 o zatwierdzeniu projektu budowlanego i udzieleniu pozwolenia na budowe dla przedmiotowe;j
inwestycji. Skarzgca Spotka zamierza prowadzi¢ na podstawie tej decyzji inwestycje. Planowana dobudowa
czgsci garazowo-gospodarczej wykracza poza ustalong planem miejscowym lini¢ zabudowy. Poza
przedmiotows linig zaprojektowany takze zostat budynek wolno stojacy — sala gimnastyczna.
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Zaskarzona uchwata w zakresie ustalen dotyczacych terenu oznaczonego symbolem 2 MN w czgsci
tekstowej i graficznej, dalece ingeruje w prawo wlasnosci skarzacej, w sposob naruszajacy wiadztwo
planistyczne gminy oraz w sposob sprzeczny z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci ogranicza prawo
wlasnosci.

Ograniczenia te polegaja na nieuwzglednieniu przy okre$laniu dopuszczalnej wysokosci budynkow, stopnia
nachylenia potaci dachowej w stosunku do istniejgcego stanu faktycznego na obszarze 2 MN, co doprowadzito
do ograniczenia mozliwosci w dokonywaniu przez skarzaca w przysztosci jakichkolwiek modyfikacji budynku
mieszkalnego, co do ktorych wymagane byloby pozwolenie na budowe (art. 35 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo
budowlane).

Ponadto wprowadzenie zapisu w m.p.z.p. odnosnie maksymalnej wysokosci 9 m dla budynkow, ktoérych
kat nachylenia potaci dachowych nie przekracza 35° stanowi wobec powyzszego niczym nieuzasadnione
i niepodyktowane ochrong jakiegokolwiek interesu publicznego naruszenie prawa wlasnosci skarzace;.

Naruszenie to jest tym bardziej widoczne, iz w zakresie obszaru 2 MN, w odniesieniu do ustalenia
wysokosci budynkéw w odniesieniu do kata nachylenia potaci dachowych, wyznaczono w § 17 ust. 2 pkt 5
lit. ¢ granicg¢ wydzielenia wewnetrznego (A), w ktorej dopuszczono wysokos¢ 11.5 m dla budynkow o kacie
nachylenia potaci dachowych wiekszym niz 35°. Ustalenie to odzwierciedla faktyczna wysokos$¢ i kat potaci
dachowej budynkow potozonych w granicach wydzielenia wewnetrznego (A, ktore to budynki znacznie goruja
nad pozostalymi budynkami w okolicy.

Skoro mozliwe byto ,,zalegalizowanie” stanu faktycznego w odniesieniu do czegsci wtascicieli nieruchomosci
potozonych w zakresie obszaru 2 MN, za nadmiernie naruszajgce prawo wilasnosci i zasade rownosci nalezy
uzna¢ niedostosowanie postanowien planu miejscowego do stanu faktycznego takze w zakresie nieruchomosci
nalezacej do skarzacej. Doprowadzito to do zrdéznicowania sytuacji prawnej wiascicieli nieruchomosci
w zakresie obszaru 2 MN nie niekorzys¢ skarzacej, ktorej prawo wiasno$ci ograniczone zostalo w stopniu
wigkszym niz wlascicieli nieruchomosci objetych obszarem wydzielenia wewngtrznego (A).

Kolejnym ograniczeniem w prawie wlasnosci skarzacej jest ustalenie przebiegu linii zabudowy w potowie
wysokos$ci nalezacej do strony skarzacej nieruchomosci. Zabiegiem tym, niczym nieuzasadnionym, wytaczono
w zasadzie potowe nalezgcej do skarzacej nieruchomosci o charakterze budowlanym spod zabudowy. Zabieg
ten jest o tyle zaskakujacy, iz wydana na podstawie tych samych przepiséw regulujacych zasady zachowania
tadu przestrzennego decyzja o0 warunkach zabudowy, na podstawie ktorej wydane zostalo pozwolenie
na budowe, dopuszcza zabudowanie dziatki poza granicami linii zabudowy okres$lonej planem. Przedmiotowa
sytuacja godzi nie tylko w prawo wiasnosci skarzacej, ale takze W naczelng zasade poglebiania zaufania
obywateli do organéw administracji publicznej (art. 8 § 1 k.p.a.).

Pozwolenie na budowe jest wazne ima charakter decyzji ostatecznej. Skarzaca Spotka zrealizuje
zamierzenie inwestycyjne objete ta decyzjg. Jednakze skarzgca nie bedzie mogla dokonaé jakiejkolwiek
modyfikacji nowo posadowionych obiektow, ktore wymagatyby uzyskania kolejnej decyzji o pozwoleniu
na budowe. Co wigcej skarzaca nie moglaby dokonaé aktualizacji zlozonego projektu, gdyby na etapie
realizacji inwestycji konieczne byto dokonanie zmian w projekcie budowlanym dalej idgcych niz zmiany
nieistotne.

Wobec powyzszego, zdaniem skarzacej, w dzialaniu Rady Miejskiej, ktora przez uchwalenie zaskarzonego
planu miejscowego ograniczyta prawo wlasno$ci Spotki, brak jest wymaganej prawem proporcjonalnosci
i wlasciwego wywazenia intereséw, w szczegdlnosci analizy interesu wiaSciciela nieruchomosci. Doszto tym
samym wylacznie do ingerencji w sfer¢ uprawnien wiascicielskich skarzacej bez sprzezonej z tym realizacji
nadrzgdnego interesu publicznego. Brak jest jakiegokolwiek interesu, ktorego konieczno$¢ ochrony
usprawiedliwiataby tak daleka ingerencje w przystugujgce Spolce prawo wiasnosci nieruchomosci. Skarzaca
nie odnajduje Zadnego uzasadnienia dla przyjecia prawidtowosci skarzonych rozwigzan planistycznych,
ich celowosci i stuszno$ci. Co wigcej, porownujac swoja sytuacje z sytuacja wiascicieli innych nieruchomosci
objetych zaskarzong uchwata, widzi znaczng dysproporcje¢ w mozliwosci wykonywania prawa wiasnosci.
Na calym obszarze objetym zaskarzonym planem, jedynie dziatka nalezgca do skarzacej zostata niejako
przecigta linig zabudowy przez srodek nieruchomosci. Pozostate nieruchomosci mieszcza si¢ w linii zabudowy
cate badz jedynie przygraniczne obszary znajduja si¢ poza linia zabudowy. W przypadku skarzacej Spotki,
niemal polowa dziatki wylgczona =zostata zzabudowy, bez dalszego konkretnego przeznaczenia.
Przeprowadzenie linii zabudowy do pdinocno-wschodniej granicy dziatki nie wptyngtoby na zaburzenie tadu
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przestrzennego. Zar6wno na obszarze 1 MW, jak i na obszarach 4 MN czy 8 MN linia zabudowy przebiega
na wysokosci wytaczonej spod zabudowy na nieruchomo$ci skarzacej.

Dysproporcja widoczna jest rowniez w odniesieniu do wysokos$ci budynku z uwagi na kat nachylenia dachu.
Strona skarzaca nie widzi uzasadnienia dla niestworzenia dla niego obszaru wydzielenia wewnetrznego,
ktérego parametry odpowiadalyby stanowi faktycznemu, skoro mozliwe bylo to w stosunku do jego sasiadow,
objetych obszarem wydzielenia wewnetrznego (A).

W odpowiedzi na skarge Prezydent Wroctawia wniost o jej oddalenie.

Procedura planistyczna przeprowadzona byta zgodnie z trybem formalno-prawnym okre§lonym w ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Plan sporzadzono przy zachowaniu jawnosci i przejrzystosci
procedur planistycznych. Udziat spoteczenstwa w pracach zapewniony zostal na kazdym etapie procedury
planistycznej. Strona skarzaca nie skorzystala, na Zadnym zetapéw zmozliwo$ci uczestniczenia
w sporzadzaniu projektu planu miejscowego. Skarzaca nie ztozyta w procedurze formalno-prawnej, jak i poza
nia, zadnego wniosku, ani uwagi do zatozen projektu planu.

Plan przygotowywat tereny pod rozwoj zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, wraz z ustugami
podstawowymi oraz terenami rekreacyjno-wypoczynkowymi. Wprowadzono nieprzekraczalne oraz
obowigzujace linie zabudowy, maksymalne wysokosci zabudowy zapewniajac dostosowanie nowej zabudowy
do istniejgcego zagospodarowania.

Celem planu jest uzupehnienie irozwoj struktury osiedla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
na zrownowazonych zasadach. Czynnikami decydujacymi o ewentualnych ograniczeniach zabudowy
byt dostep do wlasciwie uksztaltowanej obstugi komunikacyjnej oraz tworzenie wlasciwych relacji sgsiedzkich.
Warunki te obcigzaja wszystkich wilascicieli nieruchomosci proporcjonalnie irdéwnomiernie, stosownie
do uzyskanych mozliwosci inwestycyjnych. Plan stworzyl nowe oferty inwestycyjne dla nieruchomosci
z zapewniong bezposrednia obstuga komunikacyjng. Wprowadzenie tej mozliwosci zwigzane bylo
z koniecznoscig przeznaczenia czesci tych nieruchomosci na przeprowadzenie drogi, stajac si¢ tym samym ich
kosztem. Uzyskane mozliwosci wigzg si¢ wiec z proporcjonalnie nalozonymi ograniczeniami.

Plan obejmuje niezagospodarowany obszar na pdinoc od ulicy Wlosécianiskiej, w ramach ktoérego znajduja
si¢ dziatki nr 67/1, 67/2 167/4, bedace whasnosécig skarzacego. Jest to obszar o bardzo diugich dziatkach,
ktorych uktad i forma wskazujg na dawny charakter rolny. Rozwoj tego obszaru opiera si¢ o strukturg osiedla
jednorodzinnego z zapewnionym bezposrednim dostgpem poszczegdlnych nieruchomosci do publicznej
obstugi komunikacyjnej w postaci drogi 1KDD. Uporzadkowane i wlasciwie funkcjonujace uktady
przestrzenne, cechuja sie zagwarantowanym bezposrednim dostepem do drég publicznych itym samym
stanowia wlasciwy wzorzec, na ktérym nalezy si¢ opiera¢. Brak dostgpu do drog publicznych powoduje
potrzebe wydzielenia i realizacji licznych dlugich siegaczy obstugujacych kilka obiektow zrealizowanych
wewnatrz dziatki. Takie rozwigzanie jest powierzchniochtonne i niewskazane. Osiedle zrealizowane na bazie
takiego rozwiagzania cechowaloby si¢ przerostem komunikacji przebiegajacej tuz pod oknami budynkow
mieszkalnych jednorodzinnych. Ustalone linie zabudowy dla poszczegdlnych terenow, w tym dla terenu 2 MN,
mialy na celu ograniczy¢ takie rozwigzania. Inwestycja skarzacego stanowi realizacje w drugiej linii zabudowy
i jest oparta na ponad 50 m siegaczu przebiegajagcym od ul. Wioscianskiej miedzy budynkami jednorodzinnymi
innych wtadcicieli. Zostata ona uwzgledniona, jednakze docelowo liniami zabudowy ograniczono mozliwo$¢
wprowadzania kolejnych inwestycji w glebi nieruchomosci, by nie poglebiaty one niewlasciwych rozwigzan
przestrzenno- funkcjonalnych inie zwigkszaly ucigzliwosci komunikacyjnej dla sasiednich nieruchomosci.
W tym wypadku chronionym interesem publicznym jest tad przestrzenny majacy wplyw na jako$¢ przestrzeni
i zycia mieszkancow oraz warto$¢ nieruchomosci wszystkich wilascicieli tego obszaru. Ponadto zwigkszenie
mozliwosci inwestycyjnych dziatki skarzacego byloby dziataniem nieproporcjonalnym w stosunku
do pozostatych nieruchomoéci, bo tylko w tym wypadku stworzono by mozliwosci inwestycyjne w trzeciej linii
zabudowy. Pozostate nieruchomo$ci uzyskalty mozliwos¢ zabudowy jedynie w sytuacji zapewnienia
bezposredniej obstugi komunikacyjnej, co zwiagzane byto z konieczno$cig przeznaczenia czes$ci nieruchomosci
na przeprowadzenie drogi. Zapisy planu majg na celu uniemozliwienie wprowadzenia nadmiernych zmian,
zaro6wno gabarytowych jak i funkcjonalnych, w planowanej inwestycji.

Poniewaz nadrzednym celem planu jest uzyskanie tadu przestrzennego, w ramach ktéorego wysokos¢ jest
jednym z najwazniejszych elementow, wyznaczone gabaryty powinny tworzy¢ pewne okre$lone uklady
przestrzenne i catosci kompozycyjne. Wydzielenia wewnetrzne (A) wskazane na terenach 2 MN i3 MN,
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w granicach ktérych dopuszczona zostata wyzsza wysokos¢, zostaly wyznaczone dla zabudowy potozonej
wzdluz ulicy prowadzacej do ulicy Wtoscianskiej. Decydujacym uwarunkowaniem w tym wypadku byty
gabaryty istniejacej zabudowy. Organ gminy podkreslit, ze plan w Zaden sposéb nie odbiera, ani nie zmniejsza
nabytych juz uprawnien, jak rowniez nie ingeruje nadmiernie w prawo wlasnosci skarzacego, o czym $wiadczy
zapis § 17 ust. 2 pkt 13 planu. Ograniczenie gabarytow obowigzuje wszystkie obiekty zlokalizowane
w granicach planu, w tym istniejace, spetniajace jak i nie spetniajace ustalen planu. W zaleznosci od kontekstu
przestrzennego na poszczegolnych terenach zréznicowane zostaly maksymalne wymiary zabudowy, jednakze
zawsze stanowig takie samo ograniczenie. W tej sytuacji, zdaniem organu gminy, nie moze by¢ mowy
0 nierdwnym traktowaniu poszczegdlnych wiascicieli nieruchomosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Dla rozstrzygnigcia sprawy istotne jest, ze skarga kwestionujaca legalno$¢ wskazanej wyzej uchwaty Rady
Miejskiej we Wroctawiu ztozona zostala na podstawie art. 101 ust.1 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
0 samorzadzie gminnymi (Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn. zm., dalej: "u.s.g.").

Z przepisu art. 101 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, skarzagcym moze by¢ wytacznie podmiot, ktorego
interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone zaskarzong uchwatg (lub zarzadzeniem). W przeciwienstwie
do postepowania administracyjnego W ktorym legitymacje procesowa wigze si¢ jedynie z faktem posiadania
interesu prawnego, W postepowaniu na podstawie art. 101 u.s.g. nie wystarczy posiadanie interesu prawnego
ale musi wystgpi¢ przestanka naruszenia tego interesu (por. NSA w wyroku z dnia 3 wrzeénia 2004 r., OSK
476/04, ONSAIWSA 2005/1/2).

Skarzacy posiada interes prawny w skarzeniu uchwaty, gdyz jest wlascicielem nieruchomos$ci oznaczonej
jako dziatki nr 67/1, 67/2 167/4, AM-3, obreb Strachocin. potozonej na obszarze objetym ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Z akt sprawy wynika, ze spelniona zostala rowniez
przestanka naruszenia interesu prawnego strony skarzacej, bowiem wprowadzono ograniczenia
w zagospodarowaniu jego nieruchomosci, ktorych nie akceptuje.

W ocenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego nie ulega watpliwosci, ze zaskarzony plan miejscowy
w zakresie powotanego § 17 ust. 2 pkt 5 lit. a) odnoszacego si¢ do dziatki nr 67/2 oraz zatacznika graficznego
dla terenu oznaczonego symbolem 2MN w zakresie dziatki nr 67/2 w czesci okreslajacej nieprzekraczalng linig
zabudowy od strony dziatki nr 67/1, ingeruje w prawo wlasnosci skarzacej Spotki. Wprowadzone w tym
zakresie regulacje ograniczajg zakres wykonywania prawa wlasno$ci co oznacza, ze miata miejsce ingerencja
we wlasny oraz indywidualny interes prawny skarzacej Spotki. Powotany art. 101 ust. 1 u.s.g. stanowi
podstawe do wniesienia skargi do sadu administracyjnego przez kazdy podmiot, ktdrego interes prawny lub
uprawnienie zostalo naruszone wskutek aktu z zakresu administracji publicznej. Nie ulega najmniejszej
watpliwosci, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego moze
wprowadza¢ ograniczenia i w istocie ksztaltowa¢ sposdb wykonywania prawa wlasnosci.

Dopuszczalno$¢ wniesienia skargi na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. nie oznacza, ze kazda skarga wniesiona
w tym trybie jest zasadna i winna skutkowa¢ uniewaznieniem planu miejscowego. Istota sporu w tej sprawie,
majgca odzwierciedlenie takze w zarzutach skargi, dotyczy przekroczenia przez Rade Miejska we Wroctawiu
granic wladztwa planistycznego. W ocenie skarzacej takie przekroczenie nastapito, natomiast w ocenie organu,
do takiego przekroczenia nie doszto.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 pkt 1, 71 9 u.z.p. w zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia si¢ wymagania tadu
przestrzennego, urbanistyki i architektury, prawo wlasnoSci oraz potrzeby interesu publicznego.
Zart. 2 ust. 1u.z.p. wynika, ze ustalenie przeznaczenia izasad zagospodarowania terenu dokonywane
jest w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego z zachowaniem warunkow okreslonych
w ustawach, aart. 4 ust. 1 tejze ustawy wprost wskazuje, ze zadaniem wlasnym gminy jest ustalanie
przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu.

Przepisy te stanowia podstawe do ksztaltowania jednego z istotnych uprawnien organdéw gminy jakim
jest wladztwo planistyczne. Wiadztwo planistyczne stanowi kompetencja gminy do samodzielnego i zgodnego
Zjej interesami oraz zapewnieniem tadu przestrzennego ksztaltowania polityki przestrzennej. Obejmuje
ono samodzielne ustalenie przez rad¢ gminy przeznaczenia terendw, rozmieszczenia inwestycji celu
publicznego oraz okreslanie sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy. Uchwalajac plan miejscowy
najczeSciej nastepuje wywazanie interesdw: prywatnego i publicznego, co nieuchronnie prowadzi
do powstawania konfliktow intereséw indywidualnych z interesem publicznym. NSA dostrzega, ze wladztwo
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planistyczne gminy nie ma charakteru petnego, niczym nieograniczonego prawa. Granicami tego wiadztwa
sa konstytucyjnie chronione prawa, wtym przede wszystkim prawo wiasnosci. Skoro uchwalajac plan
miejscowy, rada gminy moze ingerowa¢ w wykonywanie prawa wlasnosci, to taka ingerencja ma takze
uwzglednia¢ zasad¢ proporcjonalnos$ci wynikajacg z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktorg ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony s$rodowiska, zdrowia imoralnosci publicznej, albo wolnoSci ipraw innych osob, asame
ograniczenia nie mogg naruszaé istoty wolnosci i praw.

Brzmienie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jednoznacznie wskazuje,
ze interes publiczny" nie uzyskal prymatu pierwszenstwa w odniesieniu do interesu jednostki. Przyjete
W ustawie - rozwigzania prawne oparte sa na zasadzie rownowagi interesu ogolnopanstwowego, interesu gminy
i interesu jednostki. Oznacza to obowigzek rozwaznego wywazenia praw indywidualnych (interesow
obywateli) iinteresu publicznego. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku kolizji tych interesow,
wtym interesu ogélnego =z interesem obywateli wynikajacym np. zprawa wlasnosci nieruchomosci
gruntowych. Podstawowa zasada rownosci wobec prawa wymaga wywazenia wszystkich intereséw jakie
wystepuja w danej sprawie. Podzieli¢ nalezy poglad doktryny w kwestii istoty dzialania zasady wywazania
przeciwstawnych intereséw, w tym stanowisko podkreslajace dwa elementy tej zasady: wywazanie warto$ci
intereséw i rezultat wywazenia (M.Wyrzykowski - Poj¢cie interesu spotecznego w prawie administracyjnym,
Warszawa 1986, s.177-178, W. Szwajdler - Zagospodarowanie przestrzenne - Regulacja prawna,
Wydawnictwo Comer 1995, s.125).

Aby jednak osiggna¢ miarodajny rezultat wywazenia przeciwstawnych interesow konieczne jest dokonanie
prawidlowego wywazenia tych intereséw, a to mozliwe jest jedynie w oparciu m.in. o prawidtowo ustalony
stan faktyczny i prawny nieruchomos$ci potozonych na terenie objetym planem.

O przekroczeniu wladztwa planistycznego mozna mowic¢ jedynie wowczas, gdy rozwigzania planistyczne
sa dowolne i pozbawione uzasadnienia merytorycznego. Dlatego tez gmina stanowigc w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego 0 przeznaczeniu terenu i sposobie jego zagospodarowania, aby wykazac,
ze nie naduzyla wiadztwa planistycznego, powinna to zamie$ci¢ w uzasadnieniu uchwaly w sprawie
miejscowego planu, wyjasniajagcym przestanki, ktorymi gmina kierowata si¢ przyjmujac konkretne rozwigzania
planistyczne, wptywajace na sposob wykonywania prawa wilasnosci. Uzasadnienie uchwaly w sprawie
miejscowego planu winno zawiera¢ argumentacje pozwalajaca uznaé, ze gmina dotozyla nalezytej staranno$ci
W przestrzeganiu zasad obowigzujacych przy podejmowaniu dziatan planistycznych, w tym rozwazyla inne
warianty zrealizowania zamierzenia planistycznego w ramach przyjetej koncepcji, albo ze przyjete rozwigzanie
planistyczne, mimo konieczno$ci dokonania ingerencji w sfer¢ prawa wlasnosci, jest jedynym mozliwym
w danych warunkach.

Wskaza¢ takze nalezy, ze przy ocenie uchwal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Sad zobligowany jest do kontroli zaskarzonej uchwaty w kontekscie przestanek wymienionych
w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustawy zdnia 27 marca
2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U z 2015r., poz. 199 ze zm. — dalej u.p.z.p.).
Stosownie bowiem do tre$ci tego przepisu istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym
zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

Przeprowadzona w takim zakresie kontrola zaskarzonej uchwaty ( tylko w czes$ci odnoszacej si¢ do dziatek
strony skarzacej o numerach 67/1, 67/2 i67/4 potozonych na terenie oznaczonym 2 MN) wykazata,
ze nie odpowiada ona wymogom prawa w zakwestionowanym zakresie, przy czym waga stwierdzonego
naruszenia prawa materialnego ma charakter istotny i przesadzita o konieczno$ci stwierdzenia jej niewazno$ci
w zakwestionowanym zakresie.

Wojewddzki Sad Administracyjny podzielit zarzuty skargi dotyczace naruszenia przez Radg¢ Miejska
Wroctawia art. 6 ust. 1i 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz art. 1 ust. 2 pkt 7 w zw. z art. 64 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, oczywistym jest, ze plan zagospodarowania
przestrzennego moze wkracza¢ w sfer¢ wykonywania prawa wlasnosci (art. 140 k.c.). Ustalenia planow
zagospodarowania przestrzennego zawierajg ograniczenia w zakresie wladztwa nad gruntem. Podkresli¢ jednak
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nalezy, ze samodzielno$¢ planistyczna gminy nie oznacza nieskrepowanej wiladzy gminy w tym zakresie.
Wtladza ta doznaje ograniczen przewidzianych prawem.

Zdaniem Sadu, argumentacja organu gminy zawarta w odpowiedzi na skarge odno$nie zarzutow skarzacej
Spotki zawiera stwierdzenia zbyt ogdélne, z ktérych trudno wyprowadzi¢ wniosek o dokonaniu doglebnych
rozwazan, w zakresie wywazenia interesow wiascicieli dziatek (w tym strony skarzacej), na ktorych — w chwili
uchwalania planu - istniaty legalnie wzniesione budynki w kontekscie potrzeby ochrony interesu publicznego.
W niniejszej sprawie chodzi o rozwazenie zastanej (a wigc istniejacej) wysokosci budynku mieszkalnego
jednorodzinnego wolno stojacego na dzialce nr 67/2 — w Swietle przeznaczenia catej nieruchomosci skarzace;j
spolki. Roznica migdzy zapisami m.p.z.p. w zakresie maksymalnej wysokos$ci budynku na obszarze 2 MN — do
9m dla budynkoéw o dachach okacie nachylenia potaci dachowej mniejszym niz 35 ° aistniejacym
10 metrowym budynkiem mieszkalnym o kacie nachylenia potaci dachowej mniejszym niz 35 ° jest niewielka
i niezauwazalna, odnoszac ja do pozadanego przez Gming zachowania tadu przestrzennego na terenie 2 MN.
Jednakze uwzgledniajac ewentualna przyszta aktywno$¢ inwestycyjna w obrebie jego nieruchomosci
(np. remont, przebudowa itp.) nawet niewielkie przekroczenie wysoko$ci istniejacego budynku wywolane
chociazby np. zastosowaniem innych materialow, czy tez technologii, realizacji inwestycji, powodowa¢ bedzie
narazenie skarzacej’ na zarzut niezgodno$ci z zapisami istniejacego m.p.z.p. Takie ograniczenie prawa
wlasnos$ci, zdaniem Sadu ma charakter istotny. Przy czym zapis § 17 ust. 2 pkt 13 m.p.z.p. nie chroni strony
skarzacej w wystarczajacy sposob (nawet w ramach dopuszczalnego planem zakresu robdt). Mogace bowiem
wystapi¢ nawet niewielkie odstgpstwa (np. w trakcie remontu czy przebudowy) w zakresie wymiaru pionowego
budynku, zawsze stanowi¢ begda naruszenie ustalen m.p.z.p. W panstwie demokratycznym wymogowi
wprowadzenia okre§lonych ograniczen odpowiada zasada proporcjonalnosci. Zasada ta obejmuje m.in. wymog
doboru $rodkéw skutecznych, a wige rzeczywiscie stuzacych realizacji zamierzonych celow. Organy wiladzy
publicznej powinny zatem wybiera¢ $rodki niezbedne, w tym sensie, ze beda one chroni¢ okre§lone wartosci
W stopniu, ktory nie moglby zosta¢ osiagniety przy zastosowaniu innych $rodkéw. Sposréod mozliwych
srodkow nalezy wybiera¢ najmniej ucigzliwe dla jednostki. Ograniczenie danego prawa musi ponadto pozostac¢
W odpowiedniej proporcji do celéw, ktorych ochrona uzasadnia ustanowienie tego ograniczenia. Tres§¢
§ 17 ust. 2 pkt 5 lit. a m.p.z.p., ogranicza prawa skarzacej spotki do dziatki nr 67/2 w sposob niecadekwatny
do potrzeb ochrony tadu przestrzennego, przez co naruszona zostala w tym zakresie zasada proporcjonalnos$ci.
Efekty wprowadzanej regulacji nie pozostaja w proporcji do cigzarow natozonych przez organ gminy
na jednostke. Skoro, jak stwierdzit organ gminy, decydujacym uwarunkowaniem wprowadzenia wydzielenia
wewnetrznego (A) na terenach 2 MN i3 MN byly gabaryty istniejacej zabudowy i nie narusza to tadu
przestrzennego, to niezrozumialym jest zjakich to przyczyn w podobny sposob nie potraktowano
nieruchomosci strony skarzace;j.

W ocenie Sadu zakwestionowany zapis § 17 ust. 2 pkt5 lit. am.p.z.p. odnoszacy si¢ dziatki nr 67/2
poltozonej na obszarze 2 MN narusza tym samym przepis art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 140 kc.

Aby wladztwo planistyczne nie cechowalo si¢ dowolnoscia, nie przekraczato granic uznania planistycznego,
czyli, aby nie doszto do naduzycia wtadztwa, organ musi respektowac reguty sktadajgce si¢ na istote zasady
proporcjonalnosci.

Odnos$nie zarzutu ustanowienia nieprzekraczalnej linii zabudowy w kierunku dziatki nr 67/1, nalezy
stwierdzi¢, ze w istocie jest to rownoznaczne z ustanowieniem zakazu zabudowy praktycznie dla potowy
nieruchomosci strony skarzgcej. Argumentacja organu gminy O nie poglebianiu niewlasciwych rozwigzan
przestrzenno- funkcjonalnych inie zwigkszaniu ucigzliwosci komunikacyjnej dla sasiednich nieruchomosci,
majaca wplyw na jakos$¢ przestrzeni i zycia mieszkancoéw tych nieruchomosci oraz warto$¢ nieruchomosci
wszystkich witascicieli tego obszaru, dowodzi o objeciu ochrong tylko innych wlascicieli sgsiednich
nieruchomosci bez uwzglednienia ochrony prawa wilasnosci strony skarzacej. W stanie faktycznym sprawy,
w chwili uchwalania planu miejscowego siggacz na nieruchomosci skarzacej juz istnial i prowadzi
do istniejacego budynku mieszkalnego. Zatem istniejacy siggacz jest wykorzystywany zgodnie z celem
dla ktorego zostal ustanowiony (dojazd do posesji). Zaliczenie (przeznaczenie) w planie miejscowym calej
nieruchomosci skarzacej do jednostki 2 MN, czyli do terenu o przeznaczeniu typowym dla osiedla
jednorodzinnego, nie moze powodowac¢ az takich uciazliwosci o jakich mowi organ gminy.

Realizacja wladztwa planistycznego gminy powinna w zatozeniu stanowi¢ wyraz zrownowazenia wartosci
interesu publicznego (optymalne wykorzystanie przestrzeni w zgodzie z zasadg zréwnowazonego rozwoju)
oraz interesu jednostki (ochrona wlasnosci jako materialnego fundamentu wolnosci jednostki).
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Nieproporcjonalno$¢ wiladczej ingerencji wyrazajaca si¢ W braku wlasciwego wywazenia kolidujacych
warto$ci, ktore musza by¢ uwzgledniane w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w nieracjonalnosci
przyjetych rozwigzan, nadmiernie ingerujacych w sfer¢ praw jednostki, w braku nalezytego uzasadnienia
dla wladczej ingerencji, oznacza naduzycie przez organy gminy przystugujacego im z mocy ustawy wiladztwa
planistycznego.

Analiza orzecznictwa, upatruje naduzycia wiadztwa planistycznego w nieuzasadnionej, naruszajacej zasade
proporcjonalnosci, dowolnej inieopartej na wszechstronnym wywazeniu interesu indywidualnego
i publicznego ingerencji w prawa wiascicielskie.

Orzecznictwo obrazujace powyzszy kierunek argumentacji jest bardzo bogate. Tylko przykladowo mozna
przytoczy¢ kilka fragmentow uzasadnien.

W wyroku z 22.11.2012 r. (IT OSK 840/12) NSA wskazal: ,,Poza regulacjami ustawodawstwa zwyklego,
organy gminy przy stanowieniu tresci aktu planistycznego musza uwzglednia¢ rowniez normy konstytucyjne
statuujgce m.in. zasad¢ rownosci czy proporcjonalnosci. (...) Gminy, wprowadzajac ograniczenia w korzystaniu
z konstytucyjnie chronionego prawa wilasnosci, obowigzane sg stosowac takie Ssrodki prawne, ktére beda
najmniej ucigzliwe dla poszczegdlnych podmiotow oraz pozostang w racjonalnej proporcji do zamierzonych
celow. Nieuniknione jest jednak to, ze przy tworzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
ujawniajg si¢ sprzeczne interesy roznych podmiotdéw, jak ikolizje interesow migdzy poszczegdlnymi
cztonkami wspolnoty samorzgdowej a samg wspolnotg. Niewatpliwie rozstrzyganie tych konfliktow w procesie
stanowienia prawa wymaga kazdorazowo wywazenia interesu poszczegoélnych wtlascicieli nieruchomosci
oraz interesu publicznego calej wspdlnoty samorzadowej. Zachowanie wlasciwej rownowagi pomigdzy
warto$ciami chronionymi konstytucyjnie i ustawowo wyklucza zaktadanie prymatu interesu ogdlnego nad
jednostkowym i odwrotnie”.

W wyroku z 21.08.2012 r. (I OSK 1339/12) NSA stwierdzit: ,Ingerencja gminy w prawa wiascicielskie
jest mozliwa, ale musi tez uwzgledniaé proporcjonalnie wywazony interes publiczny z uprawnieniami
wladcicielskimi. Wymaga to wiec od gminy wnikliwego 1 wszechstronnego rozwazenia interesu
indywidualnego i publicznego oraz uzasadnienia prawidtowo$ci przyjetych rozwigzan planistycznych,
ich celowosci i stusznos$ci. Powyzsze ma na celu wykluczenie zarzutu naruszenia przez gming wiadztwa
planistycznego poprzez jego naduzycie, co (...) stanowi o naruszeniu zasad sporzadzania planu i stanowi
podstawe do stwierdzenia niewaznosci jego czesci lub catosci”.

Podstawowym czynnikiem determinujagcym korzystanie z wiladztwa planistycznego jest dazenie
do wywazenia warto$ci interesu publicznego, wyrazajacego si¢ w takim zarzadzaniu przestrzenig, aby
zapewnic jej optymalne wykorzystanie, oraz interesu indywidualnego, wyrazajacego si¢ w ochronie wlasnosci,
stanowiacej materialny fundament wolnosci jednostki.

W ocenie Sadu, wtym przypadku proporcje te nie zostaly wywazone nalezycie przez Rad¢ Miejska
Wroclawia, tym bardziej ze w zaskarzonym planie mozna znalez¢ przyktady istnienia innych ,siegaczy”
(np. teren oznaczony symbolem: 1 KDW, 4 KDD, 2 KDW, 6 KDW).

Majac na uwadze powyzsze, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzono niewazno$¢ planu miejscowego
w zaskarzonej czesci. Orzeczenie o kosztach znajduje uzasadnienie w tresci art. 200 tej ustawy.
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