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WYROK NR Il SA/WR 550/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 8 pazdziernika 2015 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Ireneusz Dukiel
Sedziowie Sedzia WSA — Olga Bialek (spr.)
Sedzia WSA — Wiadystaw Kulon
Protokolant asystent s¢dziego — Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 8 pazdziernika 2015 r.
sprawy ze skargi D. R. i J. R.

na uchwale Rady Gminy Kobierzyce

z dnia 23 listopada 2012 r. nr XX1V/302/12

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Zerniki Mate

l. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w czes$ci obejmujacej § 32 ust. 2 pkt 2 w zakresie odnoszg-
cym si¢ do dzialki nr 97/7 oraz zalacznika graficznego w zakresie w jakim dzialka nr 97/7 przezna-
czona zostala pod droge wewnetrzng SKDW;

I1. zasagdza od Gminy Kobierzyce na rzecz skarzacych kwote 300 zt (stlownie: trzysta zlotych) tytulem
zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

J. R. i D. R. zaskarzyli uchwal¢ Rady Gminy Kobierzyce z dnia 23 listopada 2012 r.
nr XXIV/302/12 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Zerniki Mate. Skarzacy
wniedli o stwierdzenie niewaznoSci § 32 ust. 2 pkt 2 w powigzaniu z § 32 ust. 2 pkt 1 lit.b w zakresie dotycza-
cym drogi wewnetrznej 8 KDW zarzucajac uchwale naruszenie art. 1 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej u.p.z.p.), oraz art. 140 k.c. i art. 21, art. 32 i art. 64
Konstytucji RP.

W § 32 ust. 1 uchwaty postanowiono ,,Dla terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolami 1IKDW do
12 KDW - tereny droég wewnetrznych — ustala si¢ przeznaczenie podstawowe ,,drogi wewnetrzne”. Natomiast
w ust. 2 ww. przepisu dla drogi 8 KDW ustalono szeroko$¢ w liniach rozgraniczajacych 8 m, wprowadzajac
jednoczes$nie obowigzek zachowania trojkatoéw widocznos$ci nie mniejszych niz wyznaczonych na rysunku pla-
nu.

Kwestionujac powyzsze zapisy skarzacy podniesli, ze w przypadku drogi 8 KDW tréjkat widocznosci zo-
stal na rysunku planu wyznaczony nie na dzialce nr 98 — na ktorej wytyczono potencjalng droge wewnetrzna
stanowigcg wilasnos¢ prywatng — ale na dzialce nr 97/7 bedacej wlasnoscig skarzacych. Tymczasem droga
8 KDW ma by¢ droga dojazdowa do innych mniejszych dzialek powstatych w wyniku podziatu dziatki nr 98,
a wigc stuzy¢ ma obstudze tej dziatki. Zauwazyli takze, ze powierzchni¢ spornego trojkata widocznosci ustalili
W roznzlowie z urzednikiem w Urzedzie Gminy. Wedlug przekazanej im informacji powinien on wynosic¢
12,5 m".

Skarzacy uwazajg, ze uchwata Rady Kobierzyce z dnia 23 listopada 2012 r. w czeg$ci w ktorej na drodze
8 KDW przewiduje trojkat widoczno$ci narusza ich interes prawny, gdyz prowadzi do ograniczenia prawa ich
wlasnosci. Istotne przy tym jest, ze ograniczenie to nie nast¢puje dla realizacji celu publicznego. Przedmiotowa
droga nie jest bowiem droga publiczng. Autorzy skargi zarzucili dalej, ze organ planistyczny ograniczajac im
prawo wlasnosci nie rozwazat, czy przyjety w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przebieg
przedmiotowej drogi stanowi racjonale i jedyne rozwigzanie zapewniajace prawidtowa obstuge komunikacyjna
dla dziatek ktore zostang wydzielone z dziatki nr 98. Swiadczy o tym uzasadnienie uchwaty. Brak tez rozwazan
czy nie doszto do nadmiernego i nieproporcjonalnego ograniczenia ich wlasnosci, w stosunku do ,,obcigzen”
innych dziatek oraz, czy istnieje mozliwo$¢ innego poprowadzenia drogi 8 KDW, aby jak najmniej obcigzy¢
prawo wilasnosci skarzacych. W szczeg6lnosci brak wyjasnienia, dlaczego trojkat widocznosci nie mogt by¢
wydzielony tylko kosztem dziatki nr 98. Skarzacy uwazaja bowiem, ze dojazd do dziatek ktore zostang wydzie-
lone z dziatki nr 98 powinien by¢ zapewniony tylko kosztem tej nieruchomosci. Tym bardziej, ze w przypadku
pobliskiej drogi 7 KDW taki trojkat zostat wydzielony tylko z jednej jej strony.

Zdaniem wnoszacych skarge wskazane przepisy planu miejscowego naruszajag wymienione wczesniej
przepisy Konstytucji. Przystugujace im prawo wlasnos$ci zostato bowiem podporzadkowane (ma stuzy¢) innym
mieszkancom terenu objetego planem (dziatki nr 98) bez rozwazania innych mozliwosci zapewnienia obstugi
komunikacyjnej dziatki nr 98, mniej ingerujacych w ich uprawnienia. W konsekwencji na skutek przyjetego
w planie miejscowym przeznaczenia czgsci ich dziatki pod trojkat widocznosci, niemozliwe jest jakiekolwiek
zagospodarowanie tej czesci dziatki. Poniewaz droga 8 KDW nie jest drogg publiczna, gmina ograniczona jest
w mozliwosci nabycia tego terenu w drodze wywlaszczenia. Zdaniem stron, ustanowienie drogi wewnetrzne;j
na cze$ci ich nieruchomosci nie jest uzasadnione interesem publicznym, co réwniez prowadzi do naruszenia
art. 21 i art. 64 Konstytucji RP. Organ gminy nie kierowal si¢ konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci. Pomimo
bowiem, Ze teren przewidziany w planie pod droge wewngetrzng nadal pozostaje wlasnoscia skarzacych, jednak
prawo to zostaje istotnie ograniczone, gdyz moze na nim by¢ zrealizowana tylko ta droga. Co istotne, koszty
utrzymania i urzadzenia drogi wewngtrznej obcigza¢ bedg wilascicieli nieruchomoscei przeznaczonych pod te
drogi. Tym samym skarzacy beda obowigzani do ponoszenia tych kosztow nie majac w tym zadnego interesu,
gdyz nie bedg z niej korzystac.

Powotujac si¢ na orzecznictwo skarzacy podniesli, ze w uzasadnieniu uchwaty powinny by¢ wyjasnione
przestanki jakimi kierowatla si¢ Rada Gminy przyjmujac konkretne rozwigzania planistyczne wplywajace na
sposob wykonywania prawa wlasnosci. Konieczne jest wykazanie, ze Rada nie naduzyla swojego wladztwa
planistycznego. Istotne jest przedstawienie wyczerpujacej argumentacji wykazujacej, ze organy planistyczne
dotozyly nalezytej staranno$ci w przestrzeganiu zasad obowigzujacych przy podejmowaniu dziatan planistycz-
nych i w ramach tego rozwazyly inne warianty zrealizowania zamierzenia planistycznego albo, ze mimo ko-
nieczno$ci ingerencji w prawo wiasnosci, przyjete rozwigzanie jedynym mozliwym. W ocenie stron obcigzenia
natozone na nich kwestionowanymi ustaleniami planu sg nadmierne a ograniczenia w prawie wilasnosci nie
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zostang niczym zrekompensowane, gdyz nie moze dojs¢ do wywlaszczenia tej czgsci terenu. Zwrocono row-
niez uwagg, ze uzasadnienie do uchwaty w sposéb lakoniczny odzwierciedla intencje gminy co do zasadnos$ci
uchwalenia tego planu i nie odnosi si¢ w zaden sposob do wynikajacych z planu ograniczen wilasnosci. Nie
wynika z niego zwlaszcza, dlaczego, w odniesieniu do drogi 8 KDW konieczne byto obciazenie nieruchomosci
skarzacych na rzecz wia$cicieli dziatki nr 98.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna wniosta o jej oddalenie wskazujac, ze skarzacy nie wykazali
aby zaskarzona uchwata naruszata ich interes prawny.

Podniesiono, Ze ustanowienie na niewielkiej czesci nieruchomoscei skarzacych drogi wewnetrznej w posta-
ci trojkata widocznosci nie narusza art. 6 u.p.z.p. Ustalenia planu miejscowego ksztattuja bowiem i wptywaja
na sposob wykonywania prawa wlasnosci. Analizowane ustalenie planu miesci si¢ wigc w kompetencjach pla-
nistycznych gminy w ramach ktérych moze ona oddziatywaé na tre$¢ praw mieszczacych si¢ w sferze prawa
cywilnego a posrednio takze na same stosunki cywilnoprawne. W sprawie nie doszto takze do naruszenia
art. 21 Konstytucji. W orzecznictwie wskazuje si¢, ze plan miejscowy sporzadzony i uchwalony zgodnie z pro-
cedurg okreslong w u.p.z.p oraz w zgodzie z powszechnie obowigzujacymi przepisami prawa nie narusza za-
wartej w art. 21 Konstytucji zasady ochrony prawa wlasno$ci. Nie jest takze trafny zarzut naruszenia art. 64
Konstytucji i art. 140 k.c. Ustalenie na fragmencie dziatki skarzacych pasa drogowego drogi wewngtrznej, nie
spowodowalo bowiem bezposredniego ani nawet posredniego pozbawienia ich wlasno$ci. Ustalenie w planie
miejscowym przeznaczenia danego terenu nie pozbawia prawa wlasnosci nieruchomosci. Zdaniem strony prze-
ciwnej nalezy natomiast zwroci¢ uwage na przepis art. 35 u.p.z.p, zgodnie z ktérym, tereny dla ktorych prze-
znaczenie zmienia plan miejscowy moga by¢ wykorzystywane w sposob dotychczasowy do czasu ich zagospo-
darowania zgodnie z planem. Pomimo wigc przeznaczenia czesci dziatki nr 97/7 pod droge wewngtrzng, skar-
zacy mogg bez przeszkod wykonywaé przystugujace im prawo wilasnosci i wykorzystywaé nieruchomo$é w
sposob dotychczasowy. Nadto ustalenia planu daja potencjalng mozliwo$¢ przeznaczenia czesci dziatki pod
droge wewngtrzng, co jednak nie obliguje do zmiany dotychczasowego sposobu zagospodarowania, ani nie
pozbawia skarzacych prawa wlasnosci.

W kontek$cie powyzszych rozwazan strona przeciwna uwaza, ze niezrozumiate sa twierdzenia skargi, iz
konsekwencje zmiany przeznaczenia terenu sa sprzeczne z zasada proporcjonalnosci. Na gruncie niniejszej
sprawy nie moze by¢ mowy o dysproporcjach w zakresie naruszenia interesoéw innych podmiotéw a tym bar-
dziej o przekroczeniu wladztwa planistycznego. W zakresie uktadu komunikacyjnego organ gminy dokonat
bowiem zmiany w umiejscowieniu drogi wewnetrznej, ktéra w przysztosci bedzie mogla stanowi¢ droge dojaz-
dowa do dziatek wydzielonych z dziatki nr 98 a takze celem utatwienia wiascicielowi tej dziatki transportu
ptodow rolnych.

Wbrew twierdzeniom skargi uwzglednienie przy planowaniu drég na obszarze gminy tzw. trojkatow wi-
docznosci nie nalezy do wyjatkowych sytuacji. Jest to praktyka powszechna podyktowana wzgledami bezpie-
czenstwa a nie checig ograniczenia prawa wiasnosci nieruchomosci sasiadujacych z planowanymi drogami.
Niekwestionowanym pozostaje fakt, ze dodatkowe powierzchnie drog przektadajg si¢ jednoznacznie na lepsza
widoczno$¢ a w rezultacie na bezpieczenstwo mieszkancow. Strona przeciwna wyjasnila tez, ze obecna prakty-
ka zaklada stosowanie trojkatow widocznosci po obu stronach drogi. Nawet jezeli we wczesniejszym akcie
planistycznym trojkat bezpieczenstwa przy drodze KPn9 (oznaczenie drogi w poprzednim planie) znajdowat
si¢ tylko z jednej strony, to nalezy podnies$¢, ze byla to ta sama pdtnocna strona. Obecnie trojkat widocznos$ci
zaplanowany jest zarowno od strony poinocnej — wchodzac na teren dziatki skarzacych — i od strony potudnio-
wej. W tym miejscu strona przeciwna zaznaczyta, ze przedmiotowy trojkat widocznosci jest absolutnie nie-
zbedny — zwlaszcza ze strony dziatki skarzacych (od strony potnocnej) z uwagi na bezposrednie przyleganie po
tej stronie nieruchomosci, w tym nieruchomosci skarzacych do istniejacej jezdni. Cheac wyjechaé z drogi 8
KDW na drogg 11 KDW kierowca narazony jest na niebezpieczenstwo. W celu sprawdzenia, czy z drogi 11
KDW nie nadjezdza inny pojazd, kierowca w zasadzie zmuszony jest wysuna¢ swoj samochdd bezposrednio na
jezdnie, co zagraza bezpieczenstwu w ruchu drogowym. Z tego wzgledu, Ze na terenie Gminy Kobierzyce regu-
13 jest planowanie trojkatéw widocznosci po obu stronach drogi, catkowicie bezzasadny jest zarzut dotyczacy
naruszenia konstytucyjnej zasady rownosci tj. art. 32 Konstytucji. Przyktad drogi 7 KDW nie moze za$ znalez¢
bezposredniego odniesienia do sytuacji drogi 8 KDW, gdyz kierowcy wyjezdzajacy z drogi 7 KDW majg nie-
porownywalnie lepszg widoczno$¢ ze wzgledu na potozenie jezdni po drugiej stronie pasa drogowego tj. od
strony nieruchomosci skarzacych. Wigczajac si¢ do drogi 11 KDD kierowce oddziela od jezdni chocby pas
zieleni, czego nie ma w przypadku drogi 8 KDW i co bezsprzecznie przektada si¢ na bezpieczenstwo wszyst-
kich uczestnikéw ruchu.
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W kwestii zarzutu dotyczacego ogolnikowego uzasadnienia uchwaly strona przeciwna wskazata na obiek-
tywna niemozno$¢ uczynienia zado$¢ zadaniu skarzacych ze wzgledu na obszerno$¢ regulacji zawartych w
przedmiotowym akcie planistycznym. Plan dotyczy bowiem calej miejscowosci Zerniki Male i oprocz drég
wewnetrznych reguluje rowniez szereg innych istotnych kwestii dotyczacych prawa wiasnosci innych podmio-
tow. Podniesiono takze, ze w toku procedury planistycznej skarzacy mieli mozliwo$¢ wnoszenie do projektu
planu uwag i z uprawnienia tego nie skorzystali.

Na rozprawie skarzacy J. R. popart skarge i zawarta w niej argumentacje¢, natomiast pelnomocnik strony
przeciwnej wnidst o jej oddalenie.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zakres kontroli administracji publicznej sprawowanej przez sady administracyjne obejmuje migdzy inny-
mi orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego
1 terenowych organdw administracji rzadowej (art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.; dalej: u.p.p.s.a.). Sad rozstrzyga
w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawa
prawna (art. 134 § 1 u.p.p.s.a.). Zgodnie z art. 147 § 1 u.p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na uchwale lub akt, o
ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 u.p.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wytacza stwierdzenie ich
niewaznosci.

W niniejszej sprawie kontroli sgdu w powyzszym zakresie poddana zostala uchwata Rady Gminy Kobie-
rzyce w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Zerniki Mate zaskarzo-
na w trybie przewidzianym w art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej
u.s.g.). Przepis ten stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwata lub za-
rzadzeniem podj¢tym przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze — po bezskutecz-
nym wezwaniu do usuni¢cia naruszenia — zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego.

Przed przystapieniem do kontroli zgodno$ci z prawem zaskarzonych przepisdéw uchwaty, konieczne byto
zatem zbadanie, czy skarzacy korzystajac z przepisu art. 101 ust. 1 u.s.g., posiadajg legitymacj¢ w ich zaskar-
zeniu. Wyjasni¢ w tym miejscu nalezy, ze przymiot strony w postegpowaniu kwestionujgcym legalno$¢ uchwaty
z zakresu administracji publicznej ksztaltowany jest na innych zasadach, anizeli w postgpowaniu administra-
cyjnym regulowanym przepisami k.p.a. Skarga ztozona na podstawie powyzszego przepisu nie ma bowiem
charakteru actio popularis, a wigc do jej wniesienia nie legitymuje ani sprzeczno$¢ z prawem zaskarzonej
uchwaty, ani tez stan zagrozenia naruszenia interesu prawnego lub uprawnienia. Uprawnionym do wniesienia
skargi na podstawie powotanego unormowania moze by¢ zatem jedynie ten podmiot, ktérego interes prawny
lub uprawnienie zostaly naruszone (por. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 21 wrzesnia 2011 r.
sygn. akt II OSK 1254/11, z dnia 1 marca 2005 r., sygn. akt OSK 1437/04 oraz z dnia 3 wrze$nia 2004 r., sygn.
akt OSK 476/04 — dostepne w CBOSA, a takze: Z. Niewiadomski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski: Ustawa o
samorzadzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie woje-
wodztwa, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2011, s. 807).

W ocenie Sadu, skarzacy spetili okre§lony w art. 101 ust. 1 warunek uprawniajacy do skutecznego za-
skarzenia uchwaty. Nie jest bowiem kwestionowane, Ze sg oni wlascicielami nieruchomos$ci oznaczonej geode-
zyjnie jako dziatka nr 97/7 potozonej na obszarze objetym planem. Przedmiotowy akt w czgsci objetej skarga, a
wiec w zakresie w jakim przeznacza cze$¢ wskazanej wczesniej nieruchomos$ci na droge wewngtrzng 8 KDW
(tzw. trojkat widoczno$ci), narusza interes prawny skarzacych wynikajacy z art. 140 k.c., ingerujac bezposred-
nio w ich prawo wilasnosci w stosunku do dziatki nr 97/7. Podane przepisy uchwaty wplywaja na zagospoda-
rowanie oraz sposob wykorzystania tej nieruchomosci. Z rysunku planu wynika bowiem, ze dziatka skarzacych
W przewazajgcej czesci przeznaczona jest pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng (teren 15 MN) jednak
w niewielkiej czesci zostata objeta liniami rozgraniczajacymi drogi wewngtrznej 8 KDW. Zgodnie z § 32 ust. 2
pkt 1 lit b zaskarzonej uchwaty dla drogi 8 KDW ustalono szerokos$¢ w liniach rozgraniczajacych 8 m. W pkt 2
ww. przepisu wprowadzono natomiast obowigzek zachowania trojkgtow widoczno$ci nie mniejszych niz ozna-
czonych na rysunku planu. W teks$cie uchwaty brak konkretnych danych okreslajacych wielkos¢ wskazanych
trojkatow, jednak z rysunku planu wynika bezspornie, ze przedmiotowe trojkaty widoczno$ci mieszcza sig¢
w liniach rozgraniczajacych drogi 8 KDW. W takim tez zakresie linie rozgraniczajace drogi objety teren nieru-
chomosci skarzacych. Naroznik dziatki skarzacych zostal zatem $ciety i przeznaczony pod droge wewnetrzng
8 KDW.



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -5- Poz. 1397

Nie budzi watpliwosci, ze przedstawione postanowienia planu oddziatujg na zakres przystugujacych skar-
zacym uprawnien wiascicielskich. Jak bowiem zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny przyjecie w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego rozwigzania polegajacego na przeznaczeniu okre§lonego terenu
pod droge wewnetrzng, jakkolwiek oznacza, ze teren ten nadal pozostaje wlasnoscig dotychczasowego whasci-
ciela, to jednak takie przeznaczenie skutkuje rowniez tym, ze na niniejszym obszarze b¢dzie mogta by¢ zreali-
zowania tylko droga wewnetrzna. Stanowi to wigc niewatpliwie ograniczenie prawa whasnosci (wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego z dnia 13 lutego 2013 r., sygn. akt I OSK 2518/12, CBOSA). Przeznaczenie
w zaskarzonej uchwale czgsci dziatki nr 97/7 pod droge wewngtrzng wywotuje zatem okreslone konsekwencje
prawne, ktore ingerujg w sfere prawnie chronionego interesu skarzacych w sposob bezposredni i realny.

Powyzsza konstatacja otwierata droge do dokonania przez Sad kontroli legalno$ci zaskarzonej uchwaty
w zakresie naruszenia interesu prawnego skarzacych.

Z treSci art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (dalej u.p.z.p.) wynika zasada samodzielnosci planistycznej gminy, zwanej doktrynalnie wtadz-
twem planistycznym. Kluczowym atrybutem witadztwa planistycznego jest przyznanie organom gminy kompe-
tencji do ustalenia przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobow
zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. Nieodzownym elementem samodzielnosci planistycznej or-
ganOéw gminy jest przyznane im przez ustawodawce uprawnienie do wiladczej ingerencji w konstytucyjnie
chronione prawo wiasnosci nieruchomosci. Wynika to wprost z dyspozycji art. 6 ust. 1 u.p.z.p., w mysl ktorego
ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuja, wraz z innymi przepisami prawa,
sposob wykonywania prawa witasno$ci nieruchomosci. Nie oznacza to jednak, Ze uprawnienie gminy, o ktérym
mowa w wyzej powotanych przepisach, ma charakter nieograniczony, a gmina ma pelng swobodg w okreslaniu
przeznaczenia i zasad zagospodarowania poszczeg6lnych obszaréw potozonych na jej terenie. W orzecznictwie
podkresla si¢, ze uprawnienie gminy do ustalania w planie miejscowym przeznaczenia terenu i sposobu jego
zagospodarowania nie moze by¢ naduzywane. Prawnie wadliwymi ustaleniami planu sa wiec nie tylko te, ktore
naruszajg przepisy, lecz takze te, ktéore sa wynikiem naduzycia przystugujacych gminie uprawnien. Nalezy
bowiem mie¢ na uwadze, ze w procedurze ksztattowania polityki przestrzennej, oprocz interesu publicznego,
ochronie podlega rowniez interes indywidualny. Dziatlania gminy w tym zakresie muszg zatem pozostawac¢ w
granicach obowigzujacego prawa — nie mogg narusza¢ norm prawnych wynikajacych z ustawy zasadniczej oraz
ustaw.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi akt prawa miejscowego. Przy uchwalaniu ta-
kiego aktu organy samorzadu terytorialnego zwigzane sg ramami prawnymi stworzonymi przez ustawy. Po-
wyzsze wynika wprost z zapisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a konkretnie z jej art. 94, wedtug kto-
rego, organy samorzadu terytorialnego wydaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania
tych organdw, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Przepisy zawarte w aktach prawa
miejscowego tworzac system prawa, stanowig wraz z regulacjami ustawowymi podstawe do dekodowania
norm prawnych podlegajacych konkretyzacji w ramach proceséw stosowania prawa, a w konsekwencji do in-
gerencji w sfer¢ prawng osob bedacych adresatami dziatan administracji. Tym samym powinny by¢ redagowa-
ne w sposob czytelny i budzacy jak najmniej watpliwosci interpretacyjnych. Postulat przejrzystosci prawa
znajdujacy oparcie w art. 2 Konstytucji RP, nalezy rozumie¢ jako dyrektywe takiego tworzenia prawa, by sytu-
acja prawna jednostki byla czytelna i jednoznaczna. W szczegdlnosci uchwata w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego musi by¢ jasna i czytelna dla jej adresatow — w tym przypadku mieszkancow
Gminy. Wymog jasnosci prawa oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla adresatow
co do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw. Dotyczy to zwlaszcza miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, ktory stanowi o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa wtasnos$ci. Za-
warte w nim przepisy powinny by¢ jasne i czytelne, budzace jak najmniej watpliwos$ci interpretacyjnych co do
przeznaczenia terenow i zwiazanych z nimi ograniczeniami — a wigc kwestii kluczowych. Jezeli tego nie czynia
mogg prowadzi¢ do sporoéw interpretacyjnych i stanowi¢ zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa
prawa (por. NSA w wyroku z dnia 10 czerwca 2009 r. 11 OSK 1854/08 CBOSA nsa.gov.pl).

Odnoszac powyzsze uwagi do niniejszej sprawy Sad stwierdzil, ze ingerencja w prawo wiasnosci skarza-
cych stosunku do nieruchomosci oznaczonej geodezyjnie jako dziatka nr 97/7 dokonana zaskarzonymi przepi-
sami uchwaly przez wprowadzenie tzw. trojkata widoczno$ci w ramach linii rozgraniczajacych droge we-
wnetrzna 8 KDW, nastgpita z naruszeniem wskazanej wyzej dyrektywy wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP.
Wprowadzajac przedmiotowe ograniczenie organ planistyczny gminy nie okreslit bowiem w tekscie planu,
powierzchni (szeroko$ci) drogi wewnetrznej 8 KDW na dzialce skarzgcych w zakresie przeznaczonym na tzw.
trojkat widocznosci. Inaczej rzecz ujmujac, nie okreslono precyzyjnie szerokosci drogi w zakresie wskazanego
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trojkata a jedynie odestano w tym wzgledzie do rysunku planu (§ 32 ust.2 pkt 2 uchwaty). W konsekwencji
plan stanowiac o ograniczeniu prawa wtasno$ci (co do dopuszczalnego sposobu zagospodarowania), nie ustalit
zakresu tego ograniczenie. Skoro — jak wynika z rysunku planu — trojkaty widocznosci mieszcza si¢ w liniach
rozgraniczajacych drogi wewngetrznej, ktorej szerokos$¢ zostata w tekscie okreslona na 8 m, to rowniez nalezato
konkretnie okresli¢ jej szeroko$¢ w ramach wspomnianych trojkatow — zwlaszeza, gdy skutkuje to ogranicze-
niem wlasnosci. Stwierdzenie w planie, ze ,,obowigzuje zachowanie trojkatow widocznosci nie mniejszych niz
wyznaczone na rysunku planu” rodzi watpliwosci co do tego, jaka cze¢$¢ powierzchni dziatki skarzacych, zosta-
a przeznaczona na drogg wewnetrzng. Rada nie mogla si¢ w tym zakresie ograniczy¢ tylko do rysunku planu
lecz zobowigzana byla do wskazania szeroko$¢ drogi w tek$cie planu i to w sposob konkretny. Jest to istotne
rowniez z tej przyczyny, ze przyjety zapis ,,nie mniejszych niz”, moze prowadzi¢ do wniosku, ze prawodawca
lokalny dopuszcza zajecie wigkszej powierzchni niz zakres$lona rysunkiem planu i pozostawia w tym zakresie
decyzj¢ innym podmiotom. Taki sposob uregulowania powyzszej kwestii pozostaje w oczywistej sprzecznosci
z przywotanymi wyzej uregulowaniami konstytucyjnymi i w omawianym aspekcie stanowi nadmierng ingeren-
cje w prawo wilasnosci skarzacych.

Niezaleznie od powyzszego brak uregulowan co do szerokosci drogi wewnetrznej w czesci w jakiej prze-
widziana ona zostata na dzialce skarzacych, stanowi takze o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zwigzku
§ 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakre-
su projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587 — dalej rozporza-
dzenie). Przepis art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. nakazuje bowiem radzie gminy przyjecie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infra-
struktury technicznej. Natomiast zgodnie z § 4 pkt 9 rozporzadzenia wspomniane zasady powinny zawierac:
a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfika-
cja ulic i innych szlakéw komunikacyjnych, b) okre$lenie warunkow powigzan uktadu komunikacyjnego i sieci
infrastruktury technicznej z uktadem zewnetrznym, c) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury
technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnio-
nych albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Z przywolanych przepisow wynika, ze jezeli w
planie miejscowym przewiduje si¢ tereny pod drogi (publiczne, wewnetrzne) tworzace system komunikacji, to
obowigzkowo nalezy okres$li¢ zasady modernizacji, rozbudowy i budowy tego systemu. Zasady te muszg obej-
mowac elementy okreslone w § 4 pkt 9 rozporzadzania wykonawczego, w tym parametry uktadu komunikacyj-
nego (...). Jezeli zatem organ w ogdle wytyczyt w planie drogg ktora tworzy uklad komunikacji, to powinien
przestrzega¢ wymogu ustalenia parametroéw tej drogi, nawet gdy nie ma ona charakteru drogi publicznej. Usta-
lenie tych parametréw powinno nastapi¢ w tekscie planu, wytyczenie ich na rysunku planu nie jest za$ wystar-
czajace. Rysunek planu nie ma w sposob samodzielny znaczenia normatywnego a jedynie obrazuje - przedsta-
wia w formie graficznej - ustalenia tekstowe w ten sposob dookreslajac je i uzupetniajac. Z tekstu planu wyni-
ka, ze szeroko$¢ drogi 8 KDW w liniach rozgraniczajacych jest niezmienna, a zatem na catej dtugosci wynosi 8
m. Z analizy rysunku planu wynika, jednak, ze przy potaczeniu z droga 11 KDD jej szeroko$¢ w liniach roz-
graniczajacych musi by¢ wigksza niz 8 m, co spowodowane jest przewidzianymi tam trojkatami. Tekst planu
nie okresla jednak szerokos$ci drogi w tej czgsci. W konsekwencji, Rada ustalajac przebieg drogi wewngtrzne
przez dziatke skarzacych nie okreslila tez szerokos$ci drogi w czgsci w jakiej znajdzie si¢ ona na ich dzialce. W
tym zakresie naruszyla zatem zasady uchwalania planu okreslone w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p, co wobec tresci
art. 28 tej ustawy rowniez prowadzi¢ musiato do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czeéci w jakiej narusza
interes prawny skarzacych.

W kontekscie podniesionego w skardze zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci, zauwazy¢ nalezy, ze
wobec brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. przeznaczenie danego terenu pod droge (publiczng lub wewnegtrz-
ng), miesci si¢ w pojeciu wladztwa planistycznego gminy. Istotne jest takze, ze do zadan wilasnych gminy,
oprocz wskazanego juz uchwalania planow zagospodarowania przestrzennego, nalezy - stosownie do normy
art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnot. W szczegdlnosci
zadania te obejmuja sprawy tadu przestrzennego, gminnych ulic, organizacji ruchu drogowego, porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej. W konsekwencji
przeznaczajac tereny w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod zabudowe mieszkaniowa
jednorodzinng czy tez zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng z towarzyszacg zabudowa ustugowsa, Gmina
uprawniona byta - w ramach przyznanych jej kompetencji - dokonaé¢ stosownych ustalen w zakresie wiasciwe-
go skomunikowania tych terenéw z pozostatymi terenami, w tym ich wlasciwego potaczenia z siecig istnieja-
cych i zaprojektowanych drog.
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Z zatacznika graficznego przedmiotowego planu - stanowiagcego integralng czgs¢ zaskarzonej uchwaty — wyni-
ka, ze obstuga komunikacyjna terenéw przewidzianych pod zabudowe mieszkaniowa w najblizszym obszarze
na ktorym znajduje si¢ dziatka skarzacych, bedzie odbywac si¢ ukladem drég wewnetrznych do drogi lokalne;
publicznej o symbolu 11 KDD. Przedmiotowy plan umozliwia zagospodarowanie przestrzenne terendw, na
ktérym nie ma infrastruktury drogowej zapewniajac dostgp do drogi publicznej z kazdej dziatki budowlanej
poprzez sie¢ drog wewnetrznych. Takie zalozenie uzasadnione jest stanem faktycznym obszaru, ktérego doty-
czy plan. Zrozumiatym réwniez jest, ze obowigzki zwigzane z zapewnieniem obstugi komunikacyjnej nowo-
powstatej zabudowy mieszkaniowej musza by¢ podzielone migdzy gming i wiascicieli nieruchomosci, w kto-
rych interesie jest uchwalenie przedmiotowego planu. Trzeba przy tym mie¢ na uwadze, ze tworzenie miejscO-
wego planu zagospodarowania przestrzennego ujawnia wielokrotnie istnienie sprzecznych intereséw rdéznych
podmiotéow, jak i kolizje interesow migdzy poszczegdlnymi czionkami wspolnoty samorzadowej a samg
wspolnota. Dlatego w procesie stanowienia tego planu gmina musi te konflikty rozstrzyga¢ przyjmujac opty-
malne rozwigzania mieszczace si¢ w granicach obowigzujacych przepisdéw. Racj¢ majg skarzacy, ze obywatele
mogg oczekiwaé, ze gmina gospodarujac przestrzenia, bedzie to czynita tak, aby ograniczy¢ ingerencje w sfere
praw wiasno$ciowych do niezbednego minimum, jednocze$nie dajac dowody racjonalnosci podejmowanych
rozwigzan. Nie mozna jednak pomijaé, ze aczkolwiek wtasno$¢ jest jednym z podstawowych praw podmioto-
wych, to nie jest jednak to prawo absolutne i jego ograniczenia sa dopuszczalne. Nie wystarczy przy tym samo
powotanie si¢ na definicje interesu publicznego na gruncie powotanej ustawy i uznanie, Ze ma on miejsce
w okreslonym przypadku. W demokratycznym panstwie prawnym interes publiczny nie zawsze przewazy nad
interesem indywidualnym. Oceniajgc ograniczenia prawa wilasnosci wynikajace z postanowien miejscowego
planu nalezy bra¢ przede wszystkim pod uwage zasade proporcjonalnosci, ktdrej prawnym wyrazem jest prze-
pis art. 31 ust.3 Konstytucji RP. Wynika z niego, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 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 srodowiska, zdrowia i moralno-
$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszaé istoty wolnosci i praw.
Z powotanym przepisem powiazany jest przepis statuujacy zasadg rOwnosci w prawie i wobec prawa. Zasada
proporcjonalno$ci ma wiele aspektow. W ujeciu Trybunatu Konstytucyjnego nalezy rozwazaé, czy: 1/ wprowa-
dzana regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow; 2/ jest niezbgdna dla ochrony
interesu publicznego z ktérym jest powigzana; 3/ efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cig-
zarow naktadanych na obywatela. Oceniajgc niezb¢dno$¢ wprowadzanych ograniczen nalezy bra¢ pod rozwage
4 wyznaczniki niezb¢dnego minimum ingerencji w prawo wlasno$ci: przedmiotu, przestrzeni, czasu i podmio-
tu, nalezy mie¢ takze na wzgledzie wspomniang wyzej zasadg rownosci.

Odnoszac powyzsze uwagi do rozpoznawanej sprawy zauwazy¢ nalezy, ze droga 8 KDW bedzie stuzyta
obstudze komunikacyjnej dziatki sgsiedniej i dziatek ktore powstang w wyniku jej podziatu. W kontekscie za-
sady proporcjonalnosci istotne jednak jest, ze droga ta prawie w catosci zostata zaprojektowana na dziatce sa-
siedniej a tylko w pewnej czgsci ma obja¢ nieruchomos¢ skarzacych. Przyjety w planie sposob lokalizowania
spornej drogi - w znacznej czesci na dzialce sasiedniej - oznacza, Ze nie zostata naruszona istota prawa wlasno-
$ci przystugujacego skarzacym z korzyscig dla gruntéw sasiednich. Uzasadnieniem dla przyjetej w planie loka-
lizacji drogi, niewatpliwie jest fakt, Ze ma ona umozliwi¢ komunikacj¢ terenow ktore dotychczas byty niezabu-
dowane a w planie zostaty przeznaczone pod budownictwo. Wyznaczenie w planie miejscowym nowych tere-
néw budowlanych, musiato si¢ wigza¢ z wytyczeniem dojazdow w celu umozliwienia podziatu na odr¢bne
dziatki budowlane. Wszak dziatka budowlana musi mie¢ dost¢p do drogi publicznej oraz wyposazenie w urza-
dzenia infrastruktury technicznej spelniajace wymogi realizacji obiektow budowlanych wynikajace z odreb-
nych przepisow i aktow prawa miejscowego. Wyjasni¢ tez przyjdzie, iz w $wietle art. 93 ust. 3 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, podzial nieruchomosci nie jest dopuszczalny, jezeli pro-
jektowane do wydzielenia dziatki gruntu nie maja dostgpu do drogi publicznej, a za dostep do takiej drogi uwa-
za si¢ rowniez wydzielenie drogi wewngetrznej. Plan miejscowy powinien by¢ wigc tak skonstruowany, aby
zapewni¢ mozliwos¢ obstugi komunikacyjnej nieruchomos$ci objetych planem, w tym réwniez dziatek nowo
powstatych w wyniku podziatu tych nieruchomosci i zarazem nie ingerowa¢ ponad niezbe¢dng potrzebe w moz-
liwos¢ ksztattowania struktury tych dzialek i ich biezacego zagospodarowania.

W niniejszej sprawie problematyczne jest natomiast potgcznie drogi wewnetrznej 8 KDW z droga publicz-
ng 11 KDD. Niewatpliwie wymaga ono odpowiedniego zjazdu — co wigze si¢ z ograniczeniem prawa wlasnosci
skarzacych. Gmina w odpowiedzi na skarge uzasadniala potrzebg przeznaczenia czg¢sci nieruchomosci skarzg-
cych na tzw. trojkat widocznosci, ktéry poprawi¢ ma warunki komunikacyjne i bezpieczenstwo na drogach
przez zapewnienie odpowiedniego kata skretu. Takie rozwigzanie niewatpliwie jest rozwigzaniem pozadanym z
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punktu widzenia interesu publicznego. Jednak omowione wcze$niej uchybienia tekstu planu dotyczace zakresu
ograniczenia zagospodarowania nieruchomosci skarzacych przez brak podania szerokos$ci drogi wewngtrznej w
liniach rozgraniczajacych i pozostawienie tej kwestii do uznania innym podmiotom, powoduje, ze nie mozna
uzna¢, ze nie mamy do czynienia z nadmiernym ograniczeniem witasnosci skarzacych przez ograniczenie spo-
sobu zagospodarowania. Skoro bowiem dopuszczono w planie powierzchni¢ wigksza niz wskazana na rysunku
planu ( zwrot (,,nie mniejsza niz”), i nie podano jasno powierzchni zajecia, to tym samy zakres ingerencji pole-
gajacej na ograniczeniu mozliwosci zagospodarowania dziatki nie zostat okreslony. Takie niejasne i umozliwia-
jace rozne interpretacje postanowienia planu prowadza w ocenie Sadu do ingerencji w uprawnienia wtasciciel-
skie 1 naruszajg wskazane juz wcze$niej normy konstytucyjne Majac za§ na uwadze, ze obowiazujace przepisy
nie reguluja kwestii tzw. trojkatéw widocznosci w przypadku skrzyzowania drogi wewngtrznej z droga pu-
bliczna, stwierdzi¢ trzeba, ze okreslenie takiej powierzchni wymagalo indywidulanej oceny rady, ktéra powin-
na wykazac, ze przyjeta powierzchnia jest niezbedna dla zapewniania bezpiecznej komunikacji. W niniejszej
sprawie brak takich rozwazan.

W kontekscie obaw skarzacych, ze beda oni zobowiazani do utrzymania przedmiotowej drogi, Sad wyja-
$nia, ze co do zasady przeznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okreslonego tere-
nu pod droge wewnetrzng nie oznacza, ze wtasciciel tego terenu ma obowiazek te droge zrealizowaé oraz udo-
stepni¢ osobom trzecim. Plan miejscowy okresla przeznaczenie terenu, a nie obowigzek realizacji okreslonych
inwestycji. Oznacza to, ze na terenie przeznaczonym pod droge wewngtrzng moze by¢ zbudowana tylko droga
wewnetrzna. To czy zostanie ona zrealizowana zalezy juz jednak wytacznie od wlasciciela. Osoba trzecia chca-
ca korzystac z takiej drogi musi uzyska¢ zgode wiasciciela np. poprzez ustanowienie stuzebnosci przejazdu lub
zwrécié si¢ do sadu powszechnego o ustanowienie takiej stuzebnosci.

Reasumujac stwierdzi¢ nalezy, ze pomimo nie podzielenia przez Sad czesci argumentacji stron, sama
skarga okazata si¢ zasadna z przyczyn wczes$niej podanych. Stwierdzone naruszenia prawa uzasadnity zastoso-
wanie art. 28 u.p.z.p. oraz art. 147 u.p.p.s.a. i wyeliminowanie z obrotu prawnego zapisy zaskarzonej uchwaty
w zakresie naruszonego interesu prawnego skarzacych. Z tych wzgledéw orzeczono jak w pkt I sentencji wyro-
ku. Orzeczenie o kosztach swoje wsparcie znalazto za§ w art. 200 ww. ustawy.
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