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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCEAWIU

z dnia 29 pazdziernika 2019 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy:
Sedziowie:

Protokolant:

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 29 pazdziernika
2019 r. sprawy ze skargi J. P.

na uchwate Rady Gminy Cieptowody
z dnia 30 kwietnia 2014 r. nr 258/XL/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obszaru potozonego w potudniowej czgsci wsi
Cieplowody

L. stwierdza niewazno$¢ czgsci tekstowej 1 zatacznika graficznego
zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej dziatki geodezyjnie nr 1298,
nr 1317 i nr 1318, obregb Cieptowody, w zakresie, w jakim dziatki

te przeznaczone zostaty na droge wewnetrzng oznaczong symbolem
3.KDWS5;

II. stwierdza niewazno$¢ zatacznika graficznego zaskarzonej uchwaty
W czescei obejmujacej teren oznaczony symbolem 3. KDW6 w granicach
dziatki nr 1317 obreb Cieptowody;

II1. dalej idaca skargg oddala;

IV. zasadza od Gminy Cieptowody na rzecz skarzgcego kwote

797 (stownie: siedemset dziewigcdziesiat siedem) ztotych tytutem
zwrotu kosztow postepowania sadowego.

Sedzia WSA Olga Biatek (spr.)
Asesor WSA Wojciech Sniezynski
Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn

referent Krzysztof Erbel
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Uzasadnienie

Rada Gminy Cieptowody uchwatg z dnia 30 kwietnia 2014 r. nr 258/XL/14, podj¢ta na podstawie art. 18
ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 o0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm. — dalej jako
u.s.g.) i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2012, poz. 647 ze zm.- dalej jako u.p.z.p.) oraz w zwigzku z uchwata nr 44/VIII/11 z dnia 11 maja 2011 r. Rady
Gminy Cieptowody w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania obszaru
potozonego w potudniowej czeséci wsi Cieplowody, uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
obszaru potozonego w potudniowej czesci wsi Cieptowody.

Z planu miejscowego przyjetego opisang na wstepie uchwalg wynika, ze w obszarze objetym ustaleniami
planistycznymi tej uchwaty znajduja si¢ dziatki oznaczone numerami geodezyjnymi 1298, 1317 i 1318.
Zaskarzona uchwala przewiduje zmiang przeznaczenia wskazanych dziatek gruntu poprzez poprowadzenie
na ich powierzchni drog wewnetrznych oraz skrzyzowan tych drog. Na dziatce nr 1298 planowane
jest poprowadzenie drogi wewngtrznej 3.KDW.5 oraz drogi wewnetrznej oznaczonej symbolem Kg, ponadto
zaplanowane jest skrzyzowanie tych drog. Z kolei na dzialce nr 1317 plan przewiduje poprowadzenie drog
wewnetrznych 3. KDW.6 oraz 3.KDW.5. Natomiast na dziatce nr 1318 planowane jest poprowadzenie drogi
wewnetrznej 3.KDW.5 oraz tzw. ,,trojkat widocznos$ci".

Wiasciciel wskazywanych nieruchomosci — J. P. - kwestionujac zgodno$¢ z prawem odnoszacych si¢ do nich
ustalen planistycznych wniost do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge. Wywodzac,
ze opisany wyzej akt, narusza jego interes prawny poprzez bezprawne uszczuplenie jego prawa wtasnosci co do
dziatek nr 1298, 1317 oraz 1318, zaskarzonej uchwale zarzucit: 1) naduzycie wtadztwa planistycznego, 2) udziat
W glosowaniu osoby podlegajacej wytaczeniu.

Zarzucajac powyzsze, skarzacy wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaly oraz o zasadzenie
kosztéw postgpowania.

W uzasadnieniu skargi podano, ze przewidziana w zalaczniku nr 1 do zaskarzonej uchwaty droga wewngtrzna
3.KDW.5 przebiega w swoim poczatkowym odcinku, przez istniejacy w dacie podjecia zaskarzonej uchwaty
budynek gospodarczy oznaczony w ewidencji gruntow i budynkoéw nr 463, ktory jest potozony na stanowigcej
wlasnos¢ skarzacego dziatce nr 1317. Zdaniem skarzacego, okoliczno$¢ poprowadzenia drogi przez istniejacy
budynek gospodarczy stanowi przyktad naduzycia wladztwa planistycznego oraz braku nalezytej precyzji przy
tworzeniu aktow prawa miejscowego. W pracach nad zaskarzong uchwatg nie uwzgledniono stanu wynikajacego
z aktualnych map jak i stanu rzeczywistego. Skarzacy wyjasnit, ze istniejace na miejscu warunki terenowe
W pelni pozwalaja na poprowadzenie przebiegu planowanej drogi bez koniecznosci ingerencji prowadzacej
do zmiany przeznaczenia poszczegélnych dziatek. Podkreslit, ze planowana droga 3.KDW.5 oraz droga Kg
poprowadzona jest w cato$ci przez dziatki prywatne i stuzy¢ miataby rowniez tylko dziatkom prywatnym.
Wskazat, ze zaplanowany przebieg drog 3.KDW.5 oraz drogi Kg z jednej strony znaczaco obcigza dziatki
nr 1298 oraz nr 1317 i nr 1318, a z drugiej premiuje dziatki nr 1301 i nr 1299 stanowigce wlasnos¢ prywatna.
Dziatka nr 1301 jest wlasnoscig radnego Wiladystawa Gluzy, na wniosek ktérego zainicjowano sporzadzenie
zaskarzonej uchwaly. Dodatkowo skarzacy wskazal, ze projektowany przebieg drogi 3.KDW.5 powoduje,
ze rozdzielone zostang uzytkowane tacznie przez niego dziatki nr 1317 i nr 1318, ktore stanowia jeden kompleks
dziatalnosci rolnicze;j.

Skarzacy wywodzit, ze przewidziana w zataczniku nr 1 do zaskarzonej uchwaty droga wewnetrzna 3.KDW.5
przebiega w swoim $rodkowym odcinku w sposéb nieuwzgledniajacy przebiegu istniejgcych wezesniej drog,
W szczegoblnosci drogi polnej nr 1297. Zamiast tego poprowadzona zostata w znacznej czgséci przez nalezaca
do niego dziatke nr 1298. Skarzacy zauwazyl, ze gdyby droga 3 KDW.5 przebiegata po $ladzie drogi nr 1297,
to skorzystano by z istniejgcego pasa drogowego (na dziatce nalezacej do gminy) i nie doszioby do zmiany
przeznaczenia poszczegolnych dziatek. W ocenie strony, istniejacy przebieg granic poszczegdlnych dziatek
umozliwiat takie zlokalizowanie drogi 3 KDW.5 w ktérym nie dojdzie do naruszenia granic poszczegdélnych
dziatek. Autor skargi zarzucit takze, ze w jego dzialce zaplanowano takze skrzyzowanie, co powoduje catkowitg
utrate mozliwosci dalszego korzystania z nieruchomosci. Planowane skrzyzowanie powoduje podzial dziatki
nr 1298 na trzy czesci, ktorych zarowno powierzchnia jak i nieregularny ksztatt skutecznie uniemozliwig dalsze
wykorzystywanie dziatki na cele rolnicze.

Argumentujac dalej strona zwrocita uwage, ze na zataczniku graficznym nr 1 do zaskarzonej uchwaty,
znaczna czg$¢ dziatki nr 1317 oznaczona zostala symbolem 3. KDW.6. W czgéci tekstowej uchwaly nie ma
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jednak wzmianki o takim symbolu, tym samym nie wiadomo, na jakie cele przeznaczona ma by¢ zlokalizowana
na jego dzialce droga 3.KDW.6. Powyzsze oznacza, ze tre$¢ planu miejscowego jest niezgodna z trescia
zalacznika graficznego. Z ostroznosci skarzacy zauwazyt, ze w miejscu oznaczonym w zataczniku do planu jako:
,»3. KDW.6” prawdopodobnie zaplanowano poszerzenie istniejacej obok drogi. Dlaczego jednak na tym kréotkim
odcinku droga miataby zosta¢ tak znacznie poszerzona - do okoto 27 metrow (zwlaszcza, ze w swoim dalszym
biegu pozostaje waska - ma ok. 3,5 metra szerokosci) - tego W zadnym razie nie ujawniono. Istotne jest, ze nie ma
w tym miejscu jakichkolwiek instytucji publicznych, ktore ewentualnie uzasadnialyby ograniczenie prawa
wiasnosci do cze$ci dziatki nr 1317. Natomiast poszerzenie ul. Ogrodowej w opisany wyzej sposob zaplanowano
tylko w tym jednym miejscu przy nieruchomosci radnego, podczas gdy na drugim koncu ulicy Ogrodowe;j,
w obrebie innych zabudowan przy drodze 1 KDW.6., nie zaplanowano zadnego poszerzenia i zachowano
szeroko$¢ drogi okoto 3,5m.

Zdaniem strony, przy ocenie powyzszych postanowien planu trzeba uwzgledni¢, ze Gmina nie planuje
w ogoéle budowy drog wewnetrznych (co wynika z odpowiedzi organu planistycznego na pytanie z dnia 28 maja
2018 r.) oraz to, ze mozliwos¢ budowy drog wewnetrznych na gruntach prywatnych uzalezniona jest od zgody
wiasciciela, ktorej skarzacy nie udzieli.

Argumentujac drugi z postawionych zarzutow, autor skargi podal, ze jak wynika z informacji uzyskanych
w trybie udzielenia odpowiedzi na wniosek o udostepnienie informacji publicznej, tj. z pisma Urzgdu Gminy
Cieptowody zdnia 22 maja 2018 r., w glosowaniu nad zaskarzong uchwata nr 258/XL/14 Rady Gminy
Cieptowody zdnia 30 kwietnia 2014 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obszaru potozonego w potudniowej czesci wsi Cieptowody, brali udziat ,,wszyscy radni obecni
na posiedzeniu: a wigc takze radny Wiadystaw Gluza (pelnigcy rownoczesnie funkcj¢ Przewodniczacego Rady
Gminy).

Ponadto, jak wynika z informacji uzyskanych w trybie udzielenia odpowiedzi na wniosek o udostepnienie
informacji publicznej, tj. z pisma Urzgdu Gminy Cieptowody z dnia 21 maja 2018 r., radny Wtadystaw Gluza
byl wnioskodawca dokonania zmiany w tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki
nr 1301, ktorej jest wiascicielem i do ktdrej to zmiany doszto w zaskarzonej uchwale.

Z tych wzgledow skarzacy uznal, ze udziat ww. radnego w gltosowaniu nad zaskarzong uchwata, stanowito
naruszenie art. 25a u.s.g.

Przedmiotowa uchwata powinna zosta¢ uznana za niewazng albowiem gtosowanie przez radnego, do ktorego
zastosowane ma art. 25a u.s.g. stanowi istotne naruszenie prawa w trakcie procedury planistycznej. Skutek
niewaznosci tak wadliwie przyjetego aktu prawa miejscowego przewiduje zaréwno art. 91 u.s.g.
jakiart. 28 u.p.z.p.

W konkluzji skarzacy podal, ze jest wlascicielem trzech nieruchomosci o numerach ewidencyjnych 1298,
1317, 1318 przez wszystkie z jego dzialek majg przebiega¢ planowane drogi wewnetrzne 3. KDW.5, Kg
oraz 3.KDW.6. Swoja zabudowe, na ktorej mieszka wraz z rodzing posiada na dziatkach o nr 1317 i 1318
0 powierzchni tacznej 22 aréw. Na skutek przyjetych kwestionowang uchwalg postanowien planu, obie dziatki
zostang od siebie oddzielone droga i zostanie mu odebrana potowa powierzchni tych gruntow. Zostanie
mu jedynie 11 aréw z czego po odjeciu powierzchni zabudowan pozostanie tylko 9 arow. Nie jest mozliwe
prowadzenie dziatalnosci rolniczej na tak niewielkim skrawku ziemi.

Skoro wigc zaskarzona uchwata w tak duzym stopniu ingeruje w status jego posiadania, a z drugiej strony
podjeta zostata z tak razgcym naruszeniem procedury uchwalania, to nie powinna ona by¢ utrzymana w obrocie.

W odpowiedzi na skarge pelnomocnik gminy wnidst o jej oddalenie, jako nieuzasadnionej.

Odnoszac si¢ do pierwszego z zarzutow, pelnomocnik stwierdzit, ze wbrew twierdzeniom skarzacego
przy podejmowaniu zaskarzonej uchwaty nie nastapito naduzycie wtadztwa planistycznego. Planowany przebieg
drogi wewnetrznej 3. KDW.5 dotyczy dziatki skarzacego ale wbrew jego twierdzeniom droga przebiega
z uwzglednieniem okolicznosci, ze w aktualnym stanie faktycznym budynek ma inne potozenie. W uzasadnieniu
swojej skargi skarzacy polemizuje z przebiegiem drogi wewngtrznej wskazujac na celowo$¢ innego biegu
tej drogi. Niestety na etapie prac planistycznych skarzacy nie zglaszal uwag do projektu planu, ktérych
rozpatrzenie pozwalatoby uwzgledni¢ interes skarzacego. Bez znaczenia dla sprawy jest odwolywanie sig¢
do argumentu, ze tak uksztattowany przebieg drogi wewngtrznej premiuje dziatki nr 1301 stanowigce wlasnosc¢
Wiadystawa Gluzy oOwczesnego radnego Rady Gminy Cieplowody. Glosowanie przez tego radnego
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nad zaskarzong uchwata, nie stanowi naruszenia rodzacego niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty. Glos tego radnego
nie byt gtosem decydujacym o przyje¢ciu uchwaty wigkszosciag gtosow. Jedyny zarzut pod adresem zaskarzonej
uchwaty, ktory zastuguje na uwzglednienie to niescistos¢ miedzy trescig zatacznika graficznego a tre$cig uchwaty
przy oznaczeniu dziatki nr 1317 symbolem 3.KDW.6. Zgodzi¢ si¢ nalezy ze skarzgcym, ze w tresci uchwaty
omytkowo nie uwzgledniono symbolu 3. KDW.6. W tym zakresie Rada Gminy Cieplowody podejmie czynnos$ci
prostujgce oczywistg omytke pisarska. Niescisto§¢ w tym zakresie nie stanowi uchybienia rodzacego niewaznos¢
zaskarzonej uchwaty.

Na rozprawie w dniu 25 wrzesnia 2019 r. pelnomocnik organu w kontekscie zarzutu sporzadzenia planu
na nieaktualnych mapach, wniést o wyjasnienie przez skarzacego w jakiej dacie doszto do aktualizacji mapy
obrazujacej stan po przebudowie budynku gospodarczego przez ktdry mialby przebiega¢ droga wewnetrzna.

W pi$mie z dnia 7 pazdziernika 2019 r., pelnomocnik skarzacego przedtozyt kopig potwierdzenia przez Urzad
Gminy Cieptowody decyzji nr 229/2009 r. 0 pozwoleniu na wykonanie rob6t budowlanych z dnia 6 sierpnia
2009 r. wskazujac, ze zgodnie z orzecznictwem sposOb zagospodarowania okreslony w ostatecznej decyzji
0 pozwoleniu na budowe jest wigzacy dla organow opracowujacych projekt planu miejscowego. Gmina
od 2009 r. miata wiedz¢ o ww. decyzji i powinna byta uwzglednic ja w planie.

Nawiazujac do podniesionego na rozprawie zarzutu, skarzacy powotujac si¢ na orzecznictwo wskazat, ze brak
zgody wlasciwego ministra na zmian¢ przeznaczenia gruntow rolnych pod droge wewnetrzng stanowi istotne
naruszenie trybu uchwalania planu miejscowego, co skutkowac powinno jego niewaznoscia.

Na rozprawie w dniu 29 pazdziernika 2019 r. pelnomocnik organu wskazat, ze skarzacy nie ustosunkowat si¢
do zarzadzenia z poprzedniej rozprawy dotyczacego aktualnos$ci materialéw planistycznych. Co do zarzutu
skarzgcego, ze doszlo do zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych na droge wewnetrzng pomimo decyzji
odmownej Ministra, o§wiadczyl, ze podtrzymuje wcze$niejsze stanowisko, ze decyzja ta nie miata dla organu
planistycznego charakteru wiagzacego.

Wojewoddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Stosownie do art. 3§ 2 pkt5ustawy zdnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r., poz. 1302, ze zm.) -zwanej dalej p.p.s.a., kontrola sprawowana przez sady
administracyjne obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek
samorzadu terytorialnego. Na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. uwzgledniajac skarge na uchwate Sad stwierdza
jej niewazno$¢ w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostala wydana z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegblny wylacza stwierdzenie jej niewaznoSci.

W niniejszej sprawie przedmiotem kontroli jest uchwata Rady Gminy Cieptowody z dnia 30 kwietnia 2014 r.
W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego w potudniowej czesci wsi
Cieptowody.

Dla rozstrzygnigcia sprawy istotne jest, ze skarga kwestionujaca legalno$¢ wskazanej wyzej uchwaty Rady
Gminy Cieplowody ztozona zostala na podstawie art. 101 ust.1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 506 zwanej dalej u.s.g.). Przepis art. 101 ust. 1 u.s.g., na ktorym strona skarzaca
opiera swoje zadanie stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg
lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢
uchwate lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Z powyzszego wynika zatem, Ze merytoryczne rozpoznanie
skargi wniesionej w tym trybie wymaga ustalenia, ze postanowienia skarzonej uchwaty naruszaja interes prawny
wnoszacego skarge. W przeciwienstwie zatem do postepowania administracyjnego w ktérym legitymacje
procesowa wiaze si¢ jedynie z faktem posiadania interesu prawnego, w postepowaniu na podstawie art. 101 u.s.g.
nie wystarczy tylko posiadanie interesu prawnego ale musi wystapi¢ przestanka naruszenia tego interesu
(por. NSA w wyroku z dnia 3 wrzesnia 2004 r., OSK 476/04, ONSAIWSA 2005/1/2).

Oceniajac przestanke wystgpienia po stronie skarzacego interesu prawnego trzeba zaznaczyc,
ze w utrwalonym orzecznictwie sadow administracyjnych, ktore Sad w sktadzie rozpoznajacym sprawe w petni
podziela, podkresla si¢, ze podmiot kwestionujacy uchwatg organu gminy na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. musi
wykazaé istnienie bezposredniego zwigzku miedzy skarzonym aktem, a jego konkretna, zindywidualizowang
sytuacja prawna. Inaczej mowiac, rzeczg strony skarzacej jest wykazanie, ze kwestionowana uchwala naruszajac
prawo jednocze$nie rodzi negatywne skutki dla jej sfery prawnomaterialnej (wynikajacej z konkretnie
wskazanego przepisu prawa materialnego), pozbawia jg pewnych uprawnien albo uniemozliwia ich realizacjg.
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Naruszenie tego interesu nastepuje wtedy, gdy zaskarzonym aktem zostaje odebrane lub ograniczone prawo
podmiotowe wynikajace z przepisOw prawa materialnego, wzglednie zostanie nalozony na strong nowy
obowigzek lub tez zmieniony obowiazek dotychczas na niej cigzacy (vide: wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2009r., w sprawie o sygn. akt 11 OSK 205/09).

Natomiast aby skarga mogta zosta¢ uwzgledniona nalezy wykazaé, ze po stronie organu stanowigcego gminy
doszto do naruszenia konkretnego przepisu prawa materialnego, wplywajacego negatywnie na sytuacj¢ prawna
strony. Przy czym, na co takze zwraca uwage orzecznictwo, 6w interes musi by¢ bezposredni i realny, aktualny,
anie przyszly, hipotetyczny lub ewentualny. Kryterium interesu prawnego, o ktorym mowa
w art. 101 ust. 1 u.s.g., winno by¢ oceniane w plaszczyznie materialnoprawnej iwymaga stwierdzenia
bezposredniego zwigzku migdzy sferg indywidualnych praw i obowigzkow strony skarzacej, a zaskarzonym
aktem (vide: wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 1 pazdziernika 2013 r. sygn. akt | OSK
1209/13 - Lex nr 1391696, 10 lutego 2015 r. sygn. akt | OSK 2349/14 - Lex nr 1657653, 7 marca 2013 r.
sygn. akt Il GSK 1183/11 - Lex nr 1340094, 24 stycznia 2013 r. sygn. akt 1l OSK 2400/12 - Lex nr 1361627,
17 maja 2012 r. sygn. akt | OSK 208/12 - Lex nr 1218851). Dalej w przytoczonym orzecznictwie jednoznacznie
wskazuje si¢, ze podstawy do uwzglednienia skargi na uchwale podjeta w zakresie administracji publicznej
zaistniejg tylko wtedy, gdy mamy do czynienia z naruszeniem interesu prawnego lub uprawnienia, ato
naruszenie jest zwigzane z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego porzadku prawnego. Mowigc inaczej,
skarga nie podlega uwzglednieniu w sytuacji, gdy wprawdzie naruszony zostaje interes prawny lub uprawnienie
strony, ale nastepuje to w zgodzie z obowigzujacym prawem, w granicach przystugujacego gminie tzw. wladztwa
planistycznego, w ktorego ramach rada gminy ustala przeznaczenie izasady zagospodarowania terenow
potozonych na obszarze gminy (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 maja 2011 r. sygn.
akt 11 OSK 355/11 - Lex nr 920623).

Badajac w niniejszej sprawie legitymacje skargowa, Sad miatl na uwadze, ze strona skarzaca wskazata,
iz jest wiascicielem dziatek nr 1298, nr 1317 i nr 1319 w Cieptowodach, ktore znajdujg sie na obszarze objetym
ustaleniami kwestionowanej uchwaty. Na skutek uchwalenia planu dziatka nr 1317 oznaczona zostata na rysunku
planu symbolami MNPU.2 (zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna z dopuszczeniem funkcji ustugowej oraz
drobnej wytworczosci) oraz 3 KDW.6 oraz 3 KDW.5 (teren drogi wewnetrznej); dziatka nr 1318 oznaczona
zostata symbolem MNPU.2 i 3 KDW5 a dziatka nr 1298 symbolami MR3 i MR 2 (teren zabudowy rolniczej
ktorej realizacje na gruntach rolnych dopuszczaja przepisy odrgbne) oraz 3 KDW.5 i Kg (droga transportu
rolniczego). Wobec przeznaczenia czg¢éci nieruchomosci skarzacego na drogi wewngtrzng stwierdzié¢ nalezy,
ze w tym zakresie postanowienia kwestionowanej uchwaty zmieniaja sytuacj¢ prawng wlasciciela ww. dziatek
ograniczajac mozliwos¢ przysziego zainwestowania na tym terenie. Przywotane ustalenia planu w sposob istotny
ksztattuja sposdb wykonywania wilasnosci przez skarzacego, ograniczajac swobode zabudowy i $wiadcza
0 naruszeniu jego interesu prawnego ktérego zrodtem sg uprawnienia wiascicielskie.

Wobec powyzszego Sad uznal, ze skarga wniesiona w niniejszej sprawie jest dopuszczalna i podlega
merytorycznemu rozpoznaniu.

Jednoczesnie wobec zawartego w skardze wniosku o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty
W caloéci, wyjasni¢ trzeba, ze dopuszczalne jest poddanie skarzonej uchwaty kontroli tylko w granicach
naruszenia indywidualnego interesu skarzacego. Skoro bowiem w postgpowaniu toczacym si¢ na podstawie
art. 101 ust. 1 u.s.g. orzeka si¢ jedynie w "granicach" interesu prawnego skarzacego, to oznacza, ze przedmiotem
badania pod wzgledem zgodnosci z prawem jest cata uchwata w sprawie planu, jednakze w przypadku
stwierdzenia naruszenia zasad sporzadzania planu lub istotnego trybu sporzadzania planu, sad moze orzec
0 stwierdzeniu niewaznos$ci uchwaty, ale tylko w cze$ci wyznaczonej granicami interesu prawnego skarzacego
(por. wyrok NSA z dnia 25 listopada 2008 r., sygn. IT OSK 978/08, [w:] CBOSA). Jesli zatem skarzacy wywodzi
naruszenie swojego interesu z prawa wilasno$ci wskazanych wczesniej nieruchomos$ci, to ewentualne
stwierdzenie niewaznosci uchwaty powinno nastapic tylko w odniesieniu do tych jej postanowien, ktore dotycza
ww. nieruchomosci. Przyjecie pogladu, ze w sytuacji zaskarzenia uchwaty w sprawie miejscowego planu
w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g., sad moze stwierdzi¢ niewazno$¢ catej uchwaly, niezaleznie od tego,
czy stwierdzone naruszenia odnosza si¢ do cato$ci planu, czy tylko cze$ci ktora odnosi si¢ do nieruchomosci
strony skarzacej, prowadzitoby bowiem do wypaczenia istoty skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g., gdyz skarga taka
stalaby si¢ w efekcie narzgdziem do eliminowania z obrotu prawnego uchwat w calosci, bez wzgledu na to,
czy stwierdzone naruszenia przy jej procedowaniu mialy jakikolwiek wptyw na interes prawny skarzacego. Przez
to nie roznitaby si¢ ona niczym od skargi organu nadzoru sktadanej w trybie art. 93 ust. 1 u.s.g., ktorej celem
jest wyeliminowanie z obrotu sprzecznej z prawem uchwaty organu samorzadu. W efekcie skarga taka stataby
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si¢ skarga o charakterze actio popularis, a temu z catg pewnoscia nie stuzy instytucja obywatelskiej kontroli nad
legalnos$cia dziatalnoéci organéw samorzadu terytorialnego okreslona w art. 101 ust. 1 u.s.g. (por. wyrok NSA
z dnia 5 czerwca 2014 r., 11 OSK 117/13).

Przystepujac do rozpatrzenia podniesionych w skardze zarzutow podkreslic nalezy, Zze obowiazek
uwzglednienia skargi powstaje woOwczas, gdy naruszenie interesu prawnego skarzacego jest zwiazane
Z jednoczesnym naruszeniem obiektywnego porzadku prawnego, tj. norm prawa materialnego. Kontrola sadu
administracyjnego w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze dotyczy¢
celowos$ci (racjonalno$ci) czy stusznosci dokonywanych w nim rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania oraz
okreslonej ustawa procedury planistycznej.

Stosownie do przepisu art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (dalej u.p.z.p.) istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego i trybu
jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie powoduje niewazno$¢ uchwaty rady
gminy w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w catosci lub czesSci.

W powotanym przepisie ustawodawca rozréznia pojecie "zasad sporzadzana aktu planistycznego™ oraz “trybu
sporzadzania aktu planistycznego". O ile pojecie "trybu sporzadzania aktu planistycznego" nie budzi
watpliwosci, odnosi si¢ bowiem do sekwencji czynnosci, jakie podejmujg organy w celu doprowadzenia
do uchwalenia planu miejscowego, o0tyle wyjasnienia wymaga pojecie "zasad sporzadzania aktu
planistycznego". Pojecie to interpretowane jest jako wartos$ci i merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy. Zasady sporzadzania planu miejscowego dotycza zatem zawartosci aktu
planistycznego (czg$¢ tekstowa i graficzna oraz zataczniki), zawartych w nim ustalen, atakze standardow
dokumentacji  planistycznej. Zawarto$¢ planu  miejscowego  okreslaja  art. 15 ust. 1iart. 17 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p., przedmiot okresla art. 15 ust. 2 i 3, natomiast standardy dokumentacji planistycznej
(materiaty planistyczne, skalg¢ opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardy
oraz sposob dokumentowania prac planistycznych) okresla art. 16 ust. 1 u.p.z.p. oraz wydane na podstawie
delegacji ustawowej zawartej w ust. 2 tegoz artykutu rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U.
Nr 164, poz. 1587 - dalej rozporzadzenia).

Zdaniem Sadu, podejmujac zaskarzong uchwate w zakresie przeznaczenia czesci dziatki nr 1317 pod drogi
wewnetrzne oznaczone symbolem 3 KDW.6 i3 KDW.5 oraz cze$ci dziatek nr 1318 inr 1298 na droge
wewnetrzng 3 KDW.5, organ stanowiacy gminy dopuscit si¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego
W zwiazku z naduzyciem wiladztwa planistycznego, skutkujacego ograniczeniem przystugujacego skarzacemu
prawa wtasno$ci ww. nieruchomosci, bez wskazania okoliczno$ci uzasadniajacych przeznaczenie czesci tych
nieruchomosci pod drogi wewngtrzne i bez rozwazenia alternatywnych rozwigzan w tym zakresie.

Nie ulega watpliwos$ci, ze gmina jest uprawniona do ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej
na swoim terenie poprzez uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w ktorych ustala
przeznaczenie terenow i rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okresla sposoby i warunki zabudowy
tych terenéw. W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego gmina ma obowigzek okre$li¢, miedzy
innymi, zasady ochrony i ksztaltowania tadu przestrzennego rozumianego jako takie uksztattowanie przestrzeni,
ktore tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

Z brzmienia art. 3 oraz 6 u.p.z.p. wynika takze, ze ustawodawca dopuszcza, aby postanowienia miejscowego
planu ksztaltowaly wraz zinnymi przepisami, sposob wykonywania prawa wlasno$ci nieruchomosci.
Przywotany akt stanowi, ze kazdy ma prawo w granicach okre$lonych ustawa do zagospodarowania terenu,
do ktorego ma tytut prawny zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy izagospodarowania terenu, jezeli nie narusza
to chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich. Tym samym prawo zagospodarowania
nieruchomos$ci moze by¢ ograniczone przez warunki ustalone w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Jak jednak trafnie wskazatl Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 3 lipca 2014 r. sygn.
akt 11 OSK 240/13 (COBSA, nsa.gov.pl)) uprawnienia planistycznego gminy, zwanego w doktrynie "wtadztwem
planistycznym czy tez "samodzielnoScig planistyczng gminy", nie nalezy rozumieé¢ jako pelnej swobody
w okreslaniu przeznaczenia izasad zagospodarowania poszczegolnych obszarow. Uprawnienie gminy
do ustalania przeznaczenia terenu i sposobu jego zagospodarowania nie moze by¢ naduzywane i niezaleznie
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od legalnosci jest oceniane pod katem ewentualnego naduzywania uprawnien. Prawnie wadliwymi ustaleniami
planu beda zatem nie tylko te, ktére naruszaja przepisy prawa, ale takze te, ktore beda wynikiem naduzycia
przystugujacych gminie uprawnien.

Trzeba mie¢ réwniez na uwadze, ze prawo wilasnosci korzysta z najdalej idacych gwarancji ochrony
wynikajacych z ustaw oraz z Konstytucji, aczkolwiek - jak wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie - nie jest
to prawo nieograniczone i absolutne. Regulacjom przewidujacym ochrong¢ prawa wiasnosci towarzysza
jednoczes$nie normy dopuszczajace ingerencje w to prawo. Wskaza¢ tu nalezy przede wszystkim na przepisy
art. 21 ust. 1i art. 64 ust. 1i 2 Konstytucji RP, stanowigce, ze wlasno$¢ iinne prawa majatkowe podlegaja
rownej ochronie prawnej, obok ktorych znajduja si¢ jednoczes$nie regulacje dopuszczajace ograniczong
ingerencje we wihasno$¢ (art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP) - w granicach okre$lonych ustawowo
i w zakresie nienaruszajgcym istoty wiasnosci, w tym przy wywlaszczeniu - jedynie na cele publiczne iza
stusznym odszkodowaniem. Nalezy takze zwr6ci¢ uwage na przepisy ustawowe przewidujace ochrone prawa
wlasnosci, zwlaszcza na przepis art. 140 Kodeksu cywilnego ktory stanowi, Zze uprawnienia wiascicielskie
(posiadanie, korzystanie z rzeczy i rozporzadzanie nig) moga by¢ wykonywane w granicach okreslonych przez
ustawe i zasady wspolzycia spotecznego - a zatem nie w sposdb absolutny.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie itylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
albo wolnosci i praw innych 0sob. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnos$ci i praw. Ingerencja w sferg
prawa do nieruchomo$ci (wlasnosci, uzytkowania wieczystego) musi zatem pozostawa¢ w racjonalnej,
odpowiedniej proporcji do wskazanych celow (por. wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2010 r., sygn. akt Il OSK
1708/09, [w:] CBOSA).

Jak juz wskazano ustalenia planu miejscowego bezsprzecznie moga ogranicza¢ wlasnos¢. Regulacje takie,
nie stanowig naruszenia prawa o ile dzieje si¢ to z poszanowaniem prawa, W tym chronionych warto$ci
konstytucyjnych - rowniez przywotanej wyzej zasady proporcjonalnosci. Wymog proporcjonalnosci, zwany
takze zakazem nadmiernej ingerencji, oznacza konieczno$¢ zachowania proporcji pomigdzy ograniczeniem
danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci (czyli nalozonymi na jednostke obcigzeniami), a zamierzonym
celem (pozytywnym efektem) danej regulacji prawnej. Wymodg proporcjonalnosci oznacza konieczno$é
wywazania dwoch doébr (wartosci), ktorych pelna realizacja jest niemozliwa (por. J. Zakolska, Zasada
proporcjonalnosci w Orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 27-28). Brzmienie
przepisOw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jednoznacznie wskazuje, ze "interes
publiczny"” nie uzyskat prymatu pierwszenstwa w odniesieniu do interesu jednostki. Rozwigzania prawne
przyjete w ustawie opieraja si¢ na zasadzie rownowagi interesu ogdlnopanstwowego, interesu gminy i interesu
jednostki. Oznacza to obowigzek rozwaznego wywazenia praw indywidualnych (intereséw obywateli) i interesu
publicznego, co ma szczegoblne znaczenie w przypadku kolizji tych interesoéw. Istota dziatania zasady wywazenia
przeciwstawnych interesOw opiera si¢ na prawidlowej realizacji dwoch elementow tej zasady: wywazania
warto$ci interesow i rezultacie wywazania. Jezeli nie doszto do wywazania interesow lub bezpodstawnie przyjeto
regute dominacji ktoregokolwiek z interesow - zasada ta zostaje naruszona. Dokonujac zatem ingerencji w sfere
prywatnych interesow wiascicieli, rada gminy powinna bezwzglednie kierowac si¢ zasada proporcjonalnosci,
rozumiang jako zakaz nadmiernej, w stosunku do chronionych wartosci, ingerencji w sfere praw i wolnosci
jednostek. Oznacza to konieczno$¢ dbania o wlasciwe ustalenie proporcji pomigedzy ochrong interesu
publicznego z jednej strony a ograniczeniem prywatnych interesow wiascicieli z drugiej (por. wyrok WSA
w Biatymstoku z dnia 28 lutego 2008 r. 1l SA/Bk 42/08, LEX nr 483139). Ingerencja w sfer¢ prawa wtasnosci
musi bowiem pozostawaé w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw dla osiggniecia ktorych plan
wprowadza okreslone ograniczenia. Gdyby okazato si¢, ze skala ingerencji w prawo wilasnosci nie znajdowata
zadnego uzasadnienia w interesie publicznym badz bylaby wstosunku do niego nierzeczywista
lub nieproporcjonalna, mozna woéwczas moéwi¢ o naduzyciu wiadztwa publicznego.

Przy ustalaniu dopuszczalnych granic ingerencji w prawo witasnosci organ planistyczny powinien takze
uwzgledni¢ zasad¢ naczelng - réwnos¢ wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji) w tym gwarantowanie
sprawiedliwosci spotecznej (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2008r., sygn. akt II OSK 215/08 nsa.gov.pl).
W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego istota zasady réwnosci wyraza sie w nakazie jednakowego
traktowania podmiotow prawa w obrgbie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa
charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane rowno a wigc
bez zréznicowan zarowno dyskryminujacych jak i faworyzujacych (por. np. orzeczenie z dnia 9 grudnia 2008r.,



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -8 Poz. 2579

SK 43/07). Zréznicowanie podmiotow dopuszczalne jest, gdy: jedno kryterium pozostaje w racjonalnym zwigzku
z celem i treécig danej regulacji, waga interesu przemawiajacego za zréznicowaniem jest proporcjonalna do wagi
interesu naruszonego zroznicowaniem a kryteriom rdznicowania pozostaje W zwigzku z warto$ciami
konstytucyjnymi uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych.

Uchwalajac miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego organ planistyczny zobowigzany jest - CO
wynika z art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. - do tego, aby po przeanalizowaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej
zadecydowacé o przeznaczeniu terenéw pod budowe nowych drog. W zakresie wymogu 0 ktérym stanowi
art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. plan miejscowy powinien by¢ tak skonstruowany aby zapewni¢ mozliwos$¢ obstugi
komunikacyjnej okreslonych terenow. Rozstrzygnigcia w przedmiocie rozwiagzan komunikacyjnych powinny
by¢ podejmowane w odniesieniu do calego terenu objetego planem, przy uwzglednieniu aby tereny przylegajace
do drogi glownej miaty mozliwos¢ skomunikowania si¢ z poprzez system drog z innymi terenami poprzez
te droge lub przez inne drogi ( por. NSA w wyroku z dnia 11 kwietnia 2011r. Il OSK 109/11 CBOSA,
nsa.gov.pl). Przeznaczenie okreslonych gruntéw pod drogi ma stuzy¢ niewatpliwie porzadkowi publicznemu
a realizacja tego celu niejednokrotnie nie jest mozliwa bez ograniczenia czyichkolwiek praw.

Ograniczenie to musi by¢ jednak dokonane przy zachowaniu granic wladztwa planistycznego oraz zasady
proporcjonalnosci i zasady réwno$ci. Dokonujac ingerencji w sfere prywatnych interesow wlascicieli organ
gminy powinien dba¢ o whasciwe ustalenie proporcji pomigdzy ochrong interesu publicznego z jednej strony,
a ograniczeniem prywatnych intereséw wiascicieli.

W ocenie Sadu, w niniejszej sprawie doszto do naruszenia powyzszych zasad w zakresie w jakim dziatki
skarzacego przeznaczone zostaty pod drogi wewnetrzne 3. KDW 5 i 3. KDW6. Podejmujac zaskarzong uchwate
w tej czesci Rada Gminy Cieplowody nie wykazata bowiem rzeczowego uzasadnienia dla ingerencji w prawo
wlasnosci skarzacego przez zajecie znacznej cze$ci dziatki nr 1298 pod droge 3.KDW.5 oraz znacznej czesci
dziatki nr 1317 pod dwie drogi wewngtrzne: 3. KDW.5 i 3 KDW.6.

Analiza zalacznika graficznego nr 1do uchwaty wskazuje bowiem, ze droga wewnetrzna 3.KDW.5
o0 ustalonych parametrach tj. szerokosci w liniach rozgraniczajacych nie mniejszej niz 8 m o jednej jezdni z co
najmniej dwoma pasami ruchu w kazda stron¢ z obowigzkowymi chodnikami (§ 9 ust. 5 uchwaty) przebiega
praktycznie na tym odcinku w catosci przez $rodek dziatki nr 1298, przy czym w centralnej czgsci tej dziatki,
zaplanowane zostato skrzyzowanie z drogg Kg i zakret. Dodatkowo po obu stronach tej drogi przewidziano
nieprzekraczalne linie zabudowy, ktére zwigzane sg z istnieniem tej drogi. Majac na uwadze, ze na dziatce
tej dopuszczono zabudowe rolnicza, ktorej realizacje na gruntach rolnych dopuszczaja przepisy odrebne (symbol
MR3) stwierdzi¢ trzeba, ze mozliwos¢ jej zagospodarowania zgodnie z przeznaczeniem planu zostata
ograniczona w sposob istotny i nadmierny. Planowany przebieg drogi praktycznie (nie geodezyjnie i prawnie )
dzieli dziatke na trzy mniejsze czesci o nieregularnym ksztalcie, co takze ma wplyw na mozliwos¢
jej zagospodarowania.

Podobnie nalezy oceni¢ przebieg tej drogi przez dziatki nr 1317 i nr 1318. W tej cze$ci takze praktycznie
W cato$ci przebieg drogi wraz z trojkatami widoczno$ci zaplanowany zostat przez dziatki skarzacego przy
ich granicy. Przy czym w przypadku dziatki nr 1317 nie mozna pomijaé, ze wzdtuz drugiej granicy tej dziatki
na rysunku planu, w catosci na gruncie skarzacego przewidziana zostata droga 3KDW.6 o znacznej szerokosci
(jak stwierdza skarzacy kilkudziesigciu metréw).

Droga 3 KDW.5 ktora zajmuje znaczng czgs$ci dziatek nr 1298 i nr 1317 ma stuzy¢ zapewnieniu sgsiednim
nieruchomosciom, stanowigcym wiasnos$¢ innych osob prywatnych, dostep do drogi publicznej. Poniewaz jednak
przedmiotowa droga nie bedzie publiczng droga gminng, w rozumieniu art. 1, art. 2 iart. 8 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych, oznacza to, ze nieruchomos$¢ skarzacego nie bedzie mogta podlegaé
wywlaszczeniu na cel publiczny o jakim mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami. Nalezy podkresli¢, ze przejecie w sposob okre§lony w zaskarzonej uchwale przez gming
czeéci gruntu prywatnego dla zrealizowania ustawowego wymogu dostepu do drogi publicznej innej
nieruchomosci nie moze narusza¢ istoty prawa wilasnosci. Jak podnosi si¢ w orzecznictwie konieczna jest
tu zgoda wiasciciela dziatki i zawarcie z nim stosownej umowy cywilnoprawnej - czy to aktu sprzedazy
czy ustanowienia stuzebno$ci drogowej, uprawniajacej do dysponowania tg czg¢scig nieruchomosci na cele
budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane.

Na podstawie analizy zgromadzonych w sprawie dokumentow, stwierdzi¢ tez trzeba, ze uchwalajac
zaskarzony akt prawa miejscowego organ stanowigcy gminy nie rozwazal, czy ograniczenie uprawnien
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skarzacego jako wilasciciela dziatek nr 1317, nr 1318 inr 1298 w sposobie korzystania z prawa wlasnosci
pozostawato w zgodzie z zasada proporcjonalnosci oraz czy mozliwe bedzie zrealizowanie planowanej drogi
wewnetrznej i Czy W zwigzku z tym, ograniczenie prawa wlasnosci przyniesie zamierzony w uchwalonym planie
skutek. Jak wynika z rysunku planu droga 3.KDW.5 ma zapewni¢ dostep do drogi publicznej KDL terenom
oznaczonym symbolem MR.3, MR2 i MRU2 i MNPU.2 ktére obejmuja okoto 10 dziatek stanowigcych wlasnosc¢
0sob prywatnych. Analiza rysunku planu wskazuje jednak, ze dziatki te miaty zapewniony dostgp do ww. drogi
publicznej przez istniejace juz wczesniej drogi oznaczone obecnie na rysunku planu symbolem 1 KDW.4 i 3
KDW.6. Potwierdzit to na rozprawie Wojt Gminy Cieptowody.

Niezaleznie od powyzszego, wypada takze zauwazy¢, ze z przedstawionej dokumentacji planistycznej
oraz wypowiedzi strony przeciwnej, nie wynika aby w toku prac nad planem badano, czy istnieja alternatywne
rozwigzania zapewnienia innego dostepu komunikacyjnego dla wskazanych terenow. W szczegolnosci
nie badano wskazywanej przez skarzacego mozliwosci wytyczenia alternatywnej drogi, przy wykorzystaniu
drogi dotychczas istniejacej (dziatka nr 1297 ujawniona na rysunku planu jako cze$¢ terenu MR przebiegajaca
wzdtuz granicy dziatki skarzacego oraz dziatki nr 1274) stanowiacej wilasno$¢ Gminy, co pozwolitoby
na wytyczenie dojazdu nie tylko kosztem nieruchomosci skarzacego (i innych osob prywatnych) ale takze
z wykorzystaniem terenéw komunalnych. W dokumentacji planistycznej, jak tez w uzasadnieniu uchwaty
i w stanowisku strony przeciwnej wyrazonej w pismach procesowych, brak takze przekonujgcych argumentow
uzasadniajacych niezbednos$¢ takiego dzialania, w szczegélnos$ci nie wynikaja znich Zadne okolicznosci
faktyczne ktore uniemozliwialby przeznaczenie na droge wewnetrzng wskazanej przez skarzacego dziatki
komunalnej, pelnigcej juz wezesniej funkcje dojazdu. Organ nie wskazal tez zadnego argumentu, ktory moglby
stanowi¢ o niezbgdnosci przeznaczenia na droge wewnetrzng znacznych czesci dziatek skarzacego (skoro istniata
potencjalna mozliwo$¢ zmniejszenia W stosunku do niego tego ograniczenia a dotychczasowy system drog
umozliwiat dostep do drogi publicznej) oraz ustalenia przebiegu drogi 3. KDW 5 w wiekszej czgéci przez teren
komunalny. Organ nie wskazatl zwtaszcza koniecznosci ochrony innej wartosci, ktora obok prawa wihasno$ci
indywidulanej winna zosta¢ uwzgledniona na tle art. 1 ust. 2 u.p.z.p. Nie wynika to rowniez ze zgromadzonego
w sprawie materiatu. W takiej sytuacji, nie uzasadnia przeznaczenia cze$ci dziatek skarzacego na droge
wewngtrzng konieczno$¢é stworzenia dostepu do drogi publicznej dla dziatek sgsiednich. W konsekwencji
nie mozna stwierdzi¢ aby dokonane ograniczenie zostalo wprowadzone do planu w odpowiedniej proporcji
do celu ktory miatl by¢ osiagniety. Co wiecej, niejasno jawi si¢ sam cel - CZy jest to ochrona interesu ogélnego,
czy tez ochrona innych podmiotow prywatnych.

W s$wietle dotad powiedzianego, nie budzi watpliwosci Sadu, ze w ramach przystugujacego jej wiadztwa
planistycznego Rada Gminy Cieplowody ksztattujac fad przestrzenny, uprawniona byta do wytyczenia przebiegu
drog iinnych szlakéw komunikacyjnych. Rada miata wigc prawo do okreslenia przeznaczenia danego terenu
jako drogi wewngtrznej jednak w niniejszej sprawie, korzystajac z tego prawa w odniesieniu do nieruchomosci
skarzgcego, naruszyla przedstawione wyzej zasady rownosci i proporcjonalnosci. Bez wskazania uzasadnionej
przyczyny - w sposdb niewspoimierny w stosunku do terenow sasiednich - ograniczyta bowiem prawo wtasnosci
skarzacego przez przeznaczenie znacznych cze$ci dzialek na drogi wewngtrzne iw zwigzku ztym
uniemozliwiajac ich wlasciwe zagospodarowanie. Nie moze by¢ bowiem aprobowana sytuacja, w ktorej
wytycznie drogi wewnetrznej kosztem wiasciciela dziatki prywatnej w istocie stuzy¢ bedzie realizacji potrzeb
innego wiasciciela, ktory juz dostep do drogi publicznej posiada, ajednoczesnie nie zostanie wykazane,
ze wykluczona jest mozliwo$¢ innego przebiegu tej drogi. Gmina nie wykazata, niezbednosci omawianego
przebiegu drogi 3 KDW.6 i 3KDW.5 do czego - zdaniem Sadu - byta zobowigzana. W zwigzku z tym doszto
do nadmiernego ograniczenia prawa wlasnosci skarzacego. Wprowadzone rozwiazanie skutkuje istotna
ingerencja w sposob wykonywania wtadztwa skarzacego nad przedmiotowa nieruchomoscig, uniemozliwiajac
wtej czgsci zabudowg dziatki, przy czym do ograniczenia tego wiadztwa doszilo z naruszeniem zasad
sporzadzania planu przy przekroczeniu wladztwa planistycznego gminy. Zaznaczy¢ nalezy, ze co do zasady Sad
nie wyklucza mozliwosci przeznaczenia czg¢éci nieruchomoscei skarzacego na droge wewnetrzng, jednak powinno
to mie¢ miejsce przy poszanowaniu zasady rowno$ci i proporcjonalno$ci. W niniejszej sprawie organ
planistyczny w zaden sposob nie wyjasnil ani celu zmiany przeznaczenia ingerujacego w prawo wiasnosci
skarzacego, ani tez nie rozwazat alternatywnych rozwigzan w tym zakresie. Sad nie posiada natomiast,
mozliwosci oceny tych kwestii w toku postepowania.

W odniesieniu do drogi oznaczonej symbolem 3 KDW.6, wskaza¢ nadto nalezy na brak stosowanych
postanowien w czesci tekstowej uchwaty co do przeznaczenia terenu oznaczonego na rysunku planu tym
symbolem. Mamy zatem do czynienia z oczywistg rozbiezno$cig pomig¢dzy czgsécia tekstowa i czeScig graficzng
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planu co nalezy kwalifikowa¢ jako naruszenie zasad sporzadzania planu. Czgs¢ tekstowa planu stanowi bowiem
tre$¢ uchwaty natomiast cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowig zataczniki do uchwaty. Przepis
§ 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz.1587) stanowi,
ze na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Tres¢ powolanych
przepisobw wyraznie wskazuje, ze cze$¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czeSci
tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czegs¢ tekstowa planu zawiera normy prawne a rysunek planu jako
znak graficzny nie spetnia wymogdéw normy prawnej z jej klasyczng budowa: hipoteza, dyspozycja, sankcja -
nie moze wigc wigza¢ bezposrednio. Obowigzuje zatem w takim zakresie, w jakim przewiduje to czg$¢ tekstowa
planu. Czes$¢ graficzna planu jako "uszczegdtowienie" czeSci testowej musi by¢ odezytywana tgcznie z tekstem
planu. Nie moze by¢ wiec rozbieznosci pomiedzy czescia tekstowa planu, a rysunkiem planu. Jezeli jednak
rozbieznos$¢ taka si¢ pojawi ma ona charakter istotnego naruszenia prawa, zwlaszcza gdy tak jak w niniejszej
sprawie, z tej przyczyny nie mozna odkodowac zmiany przeznaczenia nieruchomosci skarzacego.

Reasumujac Sad stwierdzil, ze wszystkie opisane wyzej naruszenia prawa nalezy kwalifikowaé
jako naruszenie zasad sporzadzania planu o charakterze istotnym, awigc skutkujacym stwierdzeniem
niewaznosci planu w catosci lub w czgsci.

Pozostatym zarzutom podniesionym w skardze takich cech przypisac si¢ nie da.

Przede wszystkim nie mozna podzieli¢ zarzutu, ze wobec nie uwzglgdnienia przy przebiegu drogi 3 KDW.5
budynku gospodarczego po jego przebudowie, dokumentacja planistyczna sporzadzona zostata na nieaktualnych
mapach. Na zatgczniku graficznym nr 1 stanowigcym zatacznik do uchwaty sporna droga nie przechodzi bowiem
przez ten budynek ale obok niego. Skarzacy nie przedstawit natomiast zadnej dokumentacji geodezyjnej z ktorej
wynikaloby, ze w dacie rozpoczgcia procedury planistycznej (co miato miejsce w 2011 r.) oraz w dacie jej
zakonczenia (co miato miejsce w 2014 r.) budynek miat wigksza powierzchnie i ze byto to juz w tych datach
uwidocznione na mapie zasadniczej (lub ewidencyjnej). Nadto w tej w kwestii skarzacy popada w pewng
sprzeczno$¢, gdyz sam podaje w skardze, ze w wyniku przebudowy budynek gospodarczy zachowal swoje
wczesniejsze rozmiary i miejsce posadowienia.

Uzasadnienia dla stwierdzenia niewaznosci kwestionowanej uchwaly nie dawat takze zarzut
nie uwzglednienia w pracach planistycznych decyzji Starosty Zabkowickiego zdnia 6 sierpnia 2009 r.
nr 229/2009 o0 pozwoleniu na przebudowe istniejacego budynku gospodarczego. Pomijajac juz, ze przebudowa
budynku z istoty swojej (ze wzgledu na charakter robot) nie powinna zmieniaé dotychczasowego sposobu
zagospodarowania terenu, wskaza¢ nalezy, ze uchwalenie planu lub jego zmiana nie powoduje utraty waznoS$ci
wydanych decyzji pozwalajacych na budowe okreslonego w niej przedsigwzigcia. Uprawnienie do zabudowy
nieruchomosci uzyskane przed uchwaleniem planu jest chronione na podstawie art. 65 ust. 2 u.p.z.p.. Do decyzji
inwestora pozostawiono natomiast to, czy zdecyduje si¢ w terminach okre$lonych w pozwoleniu dang inwestycje
zrealizowa¢. Natomiast ustalenia planu miejscowego muszg by¢ zgodne ze studium, nie za$ z wydanymi na
podstawie decyzji 0 warunkach zabudowy pozwoleniami na budowe. W zaden sposéb z powotanych przepisow
nie mozna wywie$¢ obowigzku uwzglednienia tre$ci uprzednio wydanego pozwolenia na budowg¢ w nowo
uchwalanym planie. Inwestor moze zatem bez przeszkod realizowac inwestycje na podstawie ostatecznych
decyzji 0 pozwoleniu na budowg, nawet gdy jest ona sprzeczna z nowo uchwalonym planem. Podobnie jest
W sytuacji, gdy po wydaniu pozwolenia na budowg (a przed zakonczeniem lub nawet rozpoczgciem budowy)
zmieniono przepisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i realizowana inwestycja nie spetnia
wymagan nowych przepisow. Zmiana planu nie ogranicza bowiem praw nabytych, a okreslonych w drodze
wydanej decyzji (pozwolenia na budowg). Jesli inwestor posiada wazng decyzje (pozwolenie na budowg),
to moze realizowa¢ taka decyzje bez wzgledu na zmiany dokonywane w zagospodarowaniu przestrzennym.
Z istoty planow miejscowych wynika bowiem, ze ksztaltujg one sposob zagospodarowania terendw na przysztos¢
i sankcjonuja zagospodarowanie terenow istniejace w dacie uchwalenia planu (art. 37 ust. 1 i art. 35 ust. 3
u.z.p.).Organ uchwatodawczy przy uchwalaniu planu lub jego zmiany nie jest zwigzany wydanymi decyzjami
0 pozwoleniu na budowg, ale jak wskazano powyzej postanowienia planu nie mogg zabrania¢ inwestorom
realizacji przedsigwzie¢ w oparciu o ostateczne decyzji o pozwoleniu na budowg (art. 33 i art. 35 ust. 1, 2, 13
U.z.p.) Z zastrzezeniem o jakim mowa w art. 36 ust. 1 u.z.p. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze od woli skarzacego
zalezy w istocie czy dosztoby do powstania spornej drogi wewnetrznej z przebiegiem, ktory jak twierdzi, koliduje
z wykonang juz przez niego przebudows.
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Odnoszac si¢ za$ do zarzutu naruszenia art. 25a u.s.g. wyjasni¢ trzeba, ze aczkolwiek doszlo w niniejszej
sprawie do naruszenia ww. przepisu, to jednak naruszenie to nie doprowadzito do kwalifikowanego naruszenia
trybu uchwalania planu - co stanowi przestanke¢ konieczng dla uznania, ze jest to przyczyna uniewaznienia planu
(art. 28 u.p.z.p).

Zgodnie bowiem z przywotanym wyzej art. 25a u.s.g.: "Radny nie moze bra¢ udziatu w glosowaniu w radzie
ani w komisji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego". Przepis ten ma na celu przeciwdziatanie sytuacjom,
w ktorych mandat radnego moglby by¢ wykorzystany dla osiagnigcia wlasnych korzysci w celach prywatnych.
W przypadku glosowania nad uchwata, ktora dotyczy interesu prawnego radnego moze bowiem zachodzi¢
obawa, ze bedzie on kierowat si¢ nie dobrem wspdlnoty, lecz wlasnym interesem. Chodzi zatem o wykluczenie
takich sytuacji w ktorych radny z jednej strony bedzie wystepowat jako podmiot niezalezny w swej dziatalnosci
od rady, czyli jako cztonek wspdlnoty samorzadowej, z drugiej natomiast jako cztonek rady. Przy czym w ocenie
tych relacji nie wolno zapominaé, ze radni sg zardwno mieszkancami gminy, jak i czlonkami wspdlnoty
samorzadowej, ktorej dotycza uchwalane przez nich uchwaly. Przyjecie zatem, ze tylko sam fakt, ze radny
jest wiascicielem nieruchomosci do ktorej odnosza si¢ postanowienia zaskarzonej uchwaly $wiadczy
0 "zaktualizowaniu" si¢ wobec niego zakazu z art. 25a u.S.g., Samo W sobie nie jest wystarczajace dla oceny jego
interesu prawnego. Jak bowiem stusznie zauwazyl NSA w wyroku z dnia 3 pazdziernika 2019 r. (Il OSK
1667/18) sytuacje w ktorych znajduje zastosowanie art. 25a u.s.g nie poddaja si¢ uogélnieniu, lecz muszg by¢
oceniane indywidualne w kontekscie konkretnej uchwaty, jej rozwigzan i sytuacji prawnej radnego powstalej
W nastepstwie jej uchwalenia. W przypadku takiej uchwatly jak miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie sposob wykluczy¢ zastosowania art. 25a u.s.g. gdyz uchwalane przepisy, zracji tego,
ze dotycza konkretnych nieruchomosci i reguluja sposob ich zagospodarowania, przyznaja korzysci i naktadaja
obowiazki na ich wiascicieli. W takim przypadku konflikt interesow glosujacego jako radnego i wilasciciela
nieruchomosci ujawni si¢ na tle regulacji odnoszacych si¢ do nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ radnego,
a nie unormowan dotyczacych pozostatych terendw, chyba ze glosujacy radny zyskuje korzystniejsze regulacje
kosztem innych (przyktadowo przewidziana planem droga przebiega przez dziatki innych z wylaczeniem dziatki
radnego itp.). W rezultacie mozna przyjaé, ze w Sytuacji, gdy w przypadku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nie dochodzi ani do zmiany dotychczasowego sposobu zagospodarowania,
ani do polepszenia dotychczasowych rozwigzan obowigzujacych dla nieruchomosci radnego kosztem rozwigzan
uchwalonych dla innych witascicieli to zakaz glosowania, o ktorym mowa w art. 25a u.s.g. nie ma podstaw.
W stosowaniu tego przepisu nie moze by¢ zadnego automatyzmu albowiem bez trudu mozna okresli¢ sytuacje,
w ktdrych zakaz ten nawet przy uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmujgcym
nieruchomos¢ radnego, nie znajdzie najmniejszego uzasadnienia.

W przypadku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie wystarczy jednak tylko stwierdzenie,
ze doszto do naruszenia art. 25a u.s.g., gdyz w tym przypadku, w o niewaznos$ci uchwaty w catosci lub w czeSci
przesadza istotno$¢ naruszenia. Konieczne jest zatem zbadanie wplywu tego naruszenia na tre$¢ uchwaty
i przyjete w niej rozwigzania w zakresie nieruchomosci skarzacego, przy czym wbrew stanowisku organu
administracji o istotno$ci naruszenia nie $wiadczy sam matematyczny wynik glosowania. W niniejszej sprawie
takiego wplywu wprost nie da si¢ ustali¢. Z przedstawionej dokumentacji planistycznej oraz protokotu sesji Rady
na ktérej uchwalono plan, wynika jedynie, ze Przewodniczacy Rady brat udzial w gtosowaniu nad uchwata
i Ze jest wladcicielem nieruchomosci objetej spornym planem. Z informacji pozyskanej przez skarzacego wynika,
ze byt inicjatorem opracowania tego planu. Powyzsze okolicznosci moga wiec $wiadczy¢ o naruszeniu art. 25a
u.s.g., gdyz plan dotyczyl interesu prawnego radnego i wprowadza dla jego nieruchomosci korzystne
rozwigzania, ale nie stanowig jeszcze o kwalifikowanej wadzie planu w kontekscie nieruchomosci skarzacego.
Trzeba bowiem zauwazy¢, ze droga ktorg - jak uwaza skarzacy - wytyczono przez jego dzialki celem zapewnienia
dostepu do drogi publicznej dzialce radnego, komunikuje nie tylko nieruchomos$¢ radnego z droga publiczng
ale takze dziatki nalezace do innych wlascicieli. Nadto droga ta przebiega takze przez dziatke radnego, zatem
nie mozna powiedzie¢, ze doszto do polepszenia dotychczasowych rozwigzan obowigzujacych
dla nieruchomosci radnego kosztem rozwigzan uchwalonych dla innych wlascicieli, zwtaszcza nieruchomosci
skarzgcego. W tej sytuacji trudno wykazac, ze gdyby radny nie glosowat nad przyjeta uchwatg to ustalenia planu
w spornym przedmiocie (co do przebiegu drogi) bylby inne.

Sad nie podzielit takze zarzutu naruszenia art. 17 pkt 6 lit ¢. u.p.zp. przez przeznaczenie gruntu rolnego klasy
I1i Il na droge dojazdowa wewnetrzng (3. KDW.5). Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze teren drogi 3 KDW.5 w czgsci
w jakiej przebiega przez dziatki skarzacego stanowi droge dojazdows, miedzy innymi, do gruntéw rolnych.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy 0 ochronie gruntéw rolnych i le$nych, gruntami rolnymi, w rozumieniu
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ustawy, sa grunty pod drogami dojazdowymi do gruntow rolnych. Skoro zatem zaznaczona w zatgczniku
graficznym na rysunku planu droga wewngtrzna 3KDW.5 stanowi droge dojazdowa miedzy innymi do gruntéw
rolnych na ktorych dopuszczona jest zabudowa rolnicza (dz. nr 1298), to w rozumieniu przepiséw przywotanej
ustawy stanowi grunt rolny, co oznacza, ze nie jest wymagana zgoda na zmiang przeznaczenia gruntu rolnego
na cele nierolnicze. Okolicznosci tej nie zmienia fakt, ze dolnym biegu komunikuje ona tereny zabudowy a wiec
stuzy takze obstudze terenu nierolniczego. Norma art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy o0 ochronie gruntéw rolnych
i le$nych dla utrzymania statusu gruntu rolnego nie wymaga, by dany grunt stanowit droge dojazdowa wylacznie
do gruntow rolnych. Zatem w niniejszym przypadku przestanka z art. 2 ust. 1 pkt 10 ustawy 0 ochronie gruntéw
rolnych i lesnych zostata spetniona.

Dodatkowo zauwazy¢ trzeba, ze ustawa o ochronie gruntow rolnych ilesnych w art. 4 pkt 20 zawiera
definicje legalng drogi dojazdowej do gruntéw rolnych, gdzie ilekro¢ w ustawie jest mowa o drogach
dojazdowych do gruntéw rolnych i le§nych - rozumie si¢ przez to drogi zaktadowe prowadzace do gospodarstw
rolnych i lesnych oraz drogi wiejskie w rozumieniu przepisow o drogach publicznych. Ustawa o drogach
publicznych nie definiuje drog wiejskich sensu stricto. Wskazuje jednak w art. 8 ust. 1, ze drogi, drogi rowerowe,
parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdéw, niezaliczone do zadnej z kategorii drog publicznych
i niezlokalizowane w pasie drogowym tych drog sa drogami wewnetrznymi. W tym kontek$cie istotne zatem
jest, ze przedmiotowg droge zakwalifikowano w planie jako droge wewnetrzng. Tymczasem wskazywana przez
skarzacego odmowa wyrazenia zgody Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi zawarta w decyzji dnia 3 grudnia
2013 r. znajdujacej si¢ w dokumentacji planistycznej, dotyczy gruntdw rolnych objetych na zalaczniku
graficznym do wniosku kierowanym do Ministra konturem KDD7. Odmowa wyrazenia zgody przez Ministra
dotyczy zatem innego rodzaju drogi niz droga wewnetrzna - drogi dojazdowej gminnej, ktora nie mogla
by by¢ kwalifikowana jako droga wiejska.

Z przedstawionych wyzej wzgledow Sad uznal, Ze postawiony przez skarzacego zarzut nie §wiadczy
0 istotnym naruszeniu trybu uchwalania planu.

Sad nie uwzglednit takze zarzutu odnoszacego si¢ do drogi Kg - drogi transportu rolniczego. Nie sposob
bowiem uzna¢ aby takie przeznaczenie gruntow przewidzianych pod zabudowe rolniczg ograniczato uprawnienia
wiascicielskie skarzacego.

Majac na uwadze przedstawione wyzej okoliczno$ci faktyczne i prawne Wojewodzki Sagd Administracyjny
dziatajac na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w czgsci opisanej w pkt |
i 1l w granicach interesu prawnego skarzacego. Dalej idaca skarge oddalit jako bezzasadng na podstawie
art. 151 ww. ustawy o czym orzeczono w pkt I11 sentencji wyroku. Postanowienie o kosztach ustalonych zgodnie
z art. 200 i 205 p.p.s.a zawarte zostato w pkt IV sentencji wyroku.
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