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UZASADNIENIE

Sktad orzekajacy
Przewodniczacy: Sedzia WSA Krzysztof Sobieralski.

Sedziowie WSA: Krzysztof Bogusz, Daria Sachanbinska (spr.).

Sentencja

Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 6 pazdziernika
2020 r. sprawy ze skargi A. T. i R. T. na uchwate Rady Gminy Tarnéw Opolski z dnia 20 marca
2017 r., Nr XXX1/225/2017 w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

1) stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty odnosénie do dziatek nr a i nr b, stanowigcych
wtasnosc¢ skarzacych A. T. i R. T. - w czesci terenu oznaczonego symbolem KDW2,

2) zasadza od Gminy Tarnéw Opolski na rzecz skarzacych A.

T. i R. T. solidarnie kwote 814 (osiemset czternascie) ztotych, tytutem zwrotu kosztow
postepowania sagdowego.

Uzasadnienie faktyczne

Przedmiotem skargi wniesionej przez A. T. i R. T. (zwanych dalej réwniez skarzacymi) jest
uchwata Rady Gminy Tarnéw Opolski z dnia 20 marca 2017 r., Nr XXXI/225/2017, w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Katy Opolskie - 2 (Dz.
Urz. Woj. Opolskiego z 2017 r. poz. 1302).
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Zgodnie z dokumentacja planistyczng, procedura podjecia zaskarzonej uchwaty zainicjowana
zostata uchwata Rady Gminy Tarnéw Opolski z dnia 24 czerwca 2014 r., Nr XLIV/309/2014 ., 0
przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Katy
Opolskie - 2, w ktérej wskazano granice sporzadzenia planu miejscowego. O podjeciu tej
uchwaty, a takze o przystgpieniu do przeprowadzenia strategicznej oceny oddziatywania na
srodowisko projektu miejscowego planu oraz o mozliwosci, sposobie i terminie sktadania
wnioskow do planu Wojt Gminy Tarnow Opolski poinformowat w drodze obwieszczenia z dnia
20 kwietnia 2016 r., wywieszonego na tablicy ogtoszen Urzedu Gminy i Sotectwa Katy Opolskie
oraz zamieszczonego w prasie lokalnej. Zawiadomienie o podjeciu uchwaty oraz o terminie
sktadania wnioskéw Wojt przestat réwniez dnia 20 kwietnia 2016 r. organom wtasciwym do
uzgodnienia i zaopiniowania planu miejscowego. Po podjeciu w dniu 16 wrzesnia 2016 .
rozstrzygniecia w przedmiocie rozpatrzenia zgtoszonych wnioskéw, Wéjt przygotowat
wymagane materiaty planistyczne sporzadzone na potrzeby projektu planu miejscowego, w
tym miedzy innymi prognoze oddziatywania na srodowisko i prognoze skutkéw finansowych
uchwalenia planu miejscowego i przekazat projekt planu do zaopiniowania i uzgodnien. Po
uptywie terminu do przedstawienia opinii i uzgodnien, obwieszczeniem z dnia 10 stycznia 2017
r., wywieszonym na tablicach ogtoszen i umieszczonym na stronie internetowej Urzedu Gminy
oraz opublikowanym w prasie lokalnej, Wéjt poinformowat o wytozeniu projektu planu do
publicznego wgladu w terminie od dnia 17 stycznia 2017 r. do dnia 6 lutego 2017 r., 0
wyznaczonej na dzien 2 lutego 2017 r. dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie planu
rozwigzaniami oraz o mozliwosci sktadnia uwag do ustalen przyjetych w planie w terminie do
dnia 20 lutego 2017 r. W dniu 2 lutego 2017 r. sporzadzony zostat protokét z przeprowadzonej
dyskusji publicznej. Nastepnie, Wéjt Gminy Tarnédw Opolski sporzadzit wykaz uwag
wniesionych do wytozonego projektu planu i w dniu 2 marca 2017 r. podjat rozstrzygniecie w
sprawie ich rozpatrzenia. Dnia 6 marca 2017 r. ztozyt natomiast oswiadczenie, w ktérym
wskazat, ze uwzglednienie pieciu uwag, sposrdd dziesieciu wniesionych, nie wywotato skutkéw
polegajacych na koniecznosci ponowienia jakichkolwiek dotychczasowych czynnosci z zakresu
procedury planistyczne;j.

W dniu 20 marca 2017 r. Rada Gminy Tarnéw Opolski podjeta uchwate Nr XXXI1/225/2017 w
sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Katy Opolskie -
2. Uchwata ta podjeta zostata na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778, z p6zn. zm.), dalej
zwanej "ustawg" lub "u.p.z.p" i art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, z pdzn. zm.), zwanej dalej w skrocie: u.s.g. W § 1 zaskarzonej
uchwaty stwierdzono, ze uchwalony miejscowy plan nie narusza ustalen studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Tarnéw Opolski,
przyjetego uchwata Nr X11/83/2015 Rady Gminy Tarnéw Opolski z dnia 2 listopada 2015 r. w
sprawie uchwalenia drugiej edycji studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy Tarnéw Opolski. W § 2 ust. 3 uchwaty wskazano jako jej zataczniki:
rysunek planu miejscowego, stanowiacy integralng czes$¢ planu miejscowego (zatgcznik nr 1),
rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu planu miejscowego
(zatgcznik nr 2) i rozstrzygniecie o sposobie realizacji zapisanych w planie miejscowym,
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inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére naleza do zadan wtasnych gminy oraz
zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych (zatacznik nr 3). Do
uchwaty sporzadzono tez jej uzasadnienie.

Pismem z dnia 2 czerwca 2017 r. (nadanym przesytka pocztowa w dniu 5 czerwca 2017 r.) A. T. i
R. T. wezwali Rade Gminy Tarnéw Opolski do usunigecia naruszenia prawa poprzez stwierdzenie
niewaznosci wyzej opisanej uchwaty z dnia 20 marca 2017 r. w czesci dotyczacej oznaczenia w
zataczniku nr 1 do uchwaty dziatek nr a i b, stanowigcych ich wtasnos¢, oraz dokonanie zmiany
w tym zakresie przez wprowadzenie oznaczenia dziatki wytacznie jako MN2.5 i wykreslenie
oznaczenia KDW2, a nadto wprowadzenie stosownych zmian w tresci przedmiotowej uchwaty.
Wskazali, ze wnioskiem z dnia 21 pazdziernika 2015 r. Gmina zwrdécita sie do nich o wyrazenie
stanowiska w sprawie wytyczenia drogi dojazdowej do gruntéw rolnych usytuowanych wzdtuz
(...) w (...), pod budowe ktérej mieliby nieodptatnie przekaza¢ grunty. Wyjasnili, ze dwukrotnie
kierowali do Gminy pisma, w ktérych wyrazali stanowczy sprzeciw co do przeznaczenia czesci
posiadanych przez nich dziatek pod budowe drogi wewnetrznej, a wobec braku odpowiedzi na
ich pismo bedace odpowiedzig na wniosek z dnia 21 pazdziernika 2015 r. uznali, ze Gmina
przychyla sie do stanowiska przeciwko czesciowej zmianie przeznaczenia dziatek nr b i a.
Wywodzili, ze w drodze kwestionowanej uchwaty ograniczono przystugujace im prawo
wtasnosci nieruchomosci, a ich interes prawny zostat naruszony w sposob budzacy
watpliwosci i niedajacy sie usprawiedliwi¢ uprawnieniami wtadczymi Gminy. Nieruchomosci
zakupione przez nich w (...) z przeznaczeniem pod zabudowe mieszkaniowa jednorodzinna
wedtug nowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w czesci przeznaczone
zostaty bowiem pod budowe drogi wewnetrznej (oznaczenie na zataczniku graficznym nr 1 do
uchwaty KDW2). Skarzacy podniesli, ze jakkolwiek wedtug art. 7 ust. 1 u.s.g. zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wtasnych gminy, koniecznym jest jednak
wykazanie przestanek uzasadniajgcych zastosowanie ograniczen w zagospodarowaniu terenu.
W przedmiotowej sprawie natomiast jedynie z przywotanego powyzej pisma Gminy
domniemywa¢ mozna, ze droga wewnetrzna oznaczona jako KDW2 formalnie przewidziana
zostata w planie zagospodarowania przestrzennego na skutek wniosku wtascicieli dziatek
rolnych. Zarzucajgc Gminie przedktadanie interesu jednego wtasciciela nad drugim, brak
wyjasnienia czy istnieje droga dojazdowa do rzeczonych gruntéw rolnych oraz czy istnieje
mozliwos¢ wytyczenia drogi z innych nieruchomosci, podniesli, ze zgodnie ze stanem
faktycznym, a takze rysunkiem planu miejscowego, bezspornie istnieje juz nieutrudniony
dojazd do rzeczonych gruntéw rolnych i to wiecej niz jedna droga (chociazby drogami
oznaczonymi KDL3.1 i KDD9). Brak jest przy tym logicznego uzasadnienia dla wyznaczania
szerokosci pasa pod droge wewnetrzng dojazdowa do gruntéw rolnych KDW2 w przedziale od
8 m do 22 m. Stosownie do podniesionych zarzutéw skarzacy stwierdzili, ze Rada Gminy
Tarnéw Opolski podejmujac przedmiotowa uchwate dopuscita sie przekroczenia wtadztwa
planistycznego poprzez dowolnos¢ ustalen planistycznych i nieuzasadniong ingerencje w ich
prawo wtasnosci. Wskazali na znaczna utrate wartosci nieruchomosci wobec zmiany ich
przeznaczenia w czesci z terendw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej na tereny drog
wewnetrznych oraz wskutek uniemozliwienia zrealizowania zamierzen inwestycyjnych.
Ponadto zarzucili Radzie Gminy, ze nie uwzglednita w zatgczniku nr 2 do uchwaty ich uwag
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zawartych w korespondencji dotyczacej zajecia stanowiska w sprawie wytyczenia drogi
wewnetrznej na ich gruntach, ani tez nie dokonata uwzglednienia ich uwag w samym planie
miejscowym. Dodatkowo wywiedli, ze nawet w przypadku przyjecia, iz koniecznym i zasadnym
jest wytyczenie przez Gmine Tarnéw Opolski nowej drogi wewnetrznej, a przy tym jedynym
mozliwym sposobem jej wytyczenia jest przebieg pomiedzy dziatkami oznaczonymi jako MN2.5
i MN2.6, niezrozumiatym jest, dlaczego ingerencja w prawo wtasnosci nie dotyczy wtasciciela
drugiej z tych nieruchomosci. Powinna zosta¢ ona wytyczona w ten sposéb, aby z kazdej z
sasiadujacych dziatek oznaczonych jako MN2.5 i MN2.6 przeznaczy¢ pod jej budowe pas
gruntéw o takiej samej szerokosci. Wniosek ten jest tym bardziej zasadny, iz wedtug
posiadanej przez nich wiedzy wtascicielem sasiedniej dziatki jest (...), wobec czego dziatanie
organow administracji prowadzi do powaznego naruszenia zasady pogtebiania zaufania do
wtadzy publicznej, o ktérej mowa w art. 8 k.p.a.

Rada Gminy Tarnéw Opolski nie odpowiedziata na powyzsze wezwanie.

Pismem z dnia 3 sierpnia 2017 r. (4 sierpnia 2017 r. - data nadania w placéwce pocztowej) A. T. i
R. T., reprezentowani przez petnomocnika, wniesli do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu skarge na uchwate Rady Gminy Tarnéw Opolski z dnia 20 marca 2017 r., Nr
XXXI/225/2017. Kwestionowanej uchwale zarzucili naruszenie:

- art. 1 ust. 3 w zwigzku z art. 2 pkt 4 ustawy przez ich niezastosowanie i nieuwzglednienie
wystepujacego w sprawie interesu prywatnego i publicznego,

- art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g. w zwigzku z art. 3 ustawy przez przekroczenie ich dyspozycji w zakresie
wtadztwa planistycznego,

- art. 7 k.p.a. przez jego niezastosowanie i niepodjecie niezbednych czynnos$ci majacych na
celu doktadne wyjasnienie sprawy, co skutkowato naruszeniem ponad miare interesu
skarzacych,

- art. 8 k.p.a. przez jego niezastosowanie i przedktadanie partykularnego interesu (...), co miato
wptyw na tres¢ przedmiotowej uchwaty.

Na podstawie tak sformutowanych zarzutéw skarzacy wniesli o stwierdzenie niewaznosci
uchwaty w czesci, w jakiej dotyczy zmiany przeznaczenia dziatek skarzacych o numerach b i a,
objetych w planie oznaczeniem MN2.5, w zakresie w jakim miatyby zosta¢ w czesci
przeznaczone pod budowe drogi wewnetrznej, oznaczonej jako KDW2 o szerokosci drogi w
liniach rozgraniczajacych od 8-22 m.; wykreslenie z planu drogi wewnetrznej o oznaczeniu
KDW?2 oraz oznaczenie dziatki wytacznie jako MN2.5 na catej jej szerokosci, a nadto o
wprowadzenie stosownych zmian w tresci przedmiotowej uchwaty oraz zasadzenie od organu
kosztéw postepowania. Uzasadniajac skarge, ponowili argumentacje przedstawiong w
wezwaniu do usuniecia naruszenia prawa. Wskazali, ze zaskarzona uchwata narusza ich interes
prawy na skutek przeznaczenia czesci dziatek nr b i a (stanowigcych ich wtasnos$¢) pod budowe
drogi wewnetrznej KDW2, co przy uwzglednieniu ustalonej szerokosci tej drogi (od 8 do 22 m)
w liniach rozgraniczajacych, moze powodowa¢ przeznaczenie jednej z dziatek w catej jej
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szerokosci pod budowe infrastruktury drogowej. Wywodzac, ze zaskarzona uchwata w sposéb
nadmierny ingeruje w ich prawo wtasnosci, zaakcentowali, ze zgodnie z obecnym stanem
faktycznym, jeszcze przed uchwaleniem planu zagospodarowania przestrzennego wtasciciele
gruntéw rolnych usytuowanych wzdtuz (...) mieli dogodny do nich dostep istniejgcymi drogami.
Nie istniata zatem realna potrzeba wyznaczania kolejnej drogi na ich nieruchomosciach, co
niewatpliwie w sposob razacy wptywa na sposdb korzystania z takiej nieruchomosci, jej
przeznaczenie oraz wartosc. Tak dalece idaca ingerencja w prawo wtasnosci pozostaje w
sprzecznosci z zasadami prawa i w znacznym stopniu przekracza wtadztwo planistyczne Gminy,
ktére prowadzi do naruszenia art. 64 Konstytucji RP. Skarzacy podkreslili, ze przedmiotowo
istotnym jest poréwnanie w sytuacji konkretnej sprawy interesu prywatnego i publicznego oraz
wtasciwe jego rozwazenie. Nie jest przy tym dopuszczalne, aby w tak znaczacej dysproporcji
znalazty sie owe dwa interesy, zwtaszcza gdy interes publiczny nie dotyczy uogdlnionego celu
dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczenstwa lub
lokalnych spotecznosci, zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym, a prawdopodobnie
jedynie partykularny interes wtasciciela sasiedniej dziatki, ktérym jest - wedtug wiedzy
skarzacych - (...). W takiej sytuacji dochodzi do tego, ze wtasciciel jednej nieruchomosci
uzyskuje sytuacje prawnie i ekonomicznie korzystng dla swej nieruchomosci kosztem innej
osoby, co wydaje sie prawnie, jak i spotecznie niedopuszczalne. Akcentujac, ze sporna droga
wytyczona w planie na ich nieruchomosciach ma dla tych nieruchomosci jedynie marginalne
znaczenie i stuzy¢ ma wtascicielowi nieruchomosci sasiedniej, skarzacy podniesli, ze nie do
zaakceptowania jest sytuacja, ktéra dopuszczataby obciazenie ktdrejkolwiek z dwéch
sasiadujacych nieruchomosci w sposéb wiekszy anizeli réwny. Przeznaczenie ich
nieruchomosci pod budowe drogi wewnetrznej spowodowato znaczaca utrate wartosci tych
gruntow, utrate mozliwosci ich wykorzystania zgodnie z zamiarem inwestycyjnym wtasciciela,
tj. pod budowe domu jednorodzinnego, oraz powstanie trudnosci w ich zbyciu. Tymczasem
nalezy zwrdci¢ uwage, ze istniejg mozliwosci uzyskania dostepu do dziatek rolnych oraz
nieruchomosci zabudowanych przez inne drogi okalajace nieruchomos¢, w tym przez droge
oznaczong w planie jako KDD9. Ponadto istnieja inne srodki prawne, ktére umozliwityby
dostep do drogi publicznej nieruchomosciom oznaczonym jako MN2.6, tj. przez wyznaczenie
drogi koniecznej lub utworzenie stuzebnosci na rzecz kazdorazowego wtasciciela
nieruchomosci wtadnacej. Pozwolitoby to na poszanowanie wtasnosci skarzacych przy
jednoczesnym poszanowaniu srodkéw publicznych Gminy i lepszej realizacji zasady
gospodarnosci w Gminie.

W odpowiedzi na skarge Gmina Tarnéw Opolski wniosta o oddalenie skargi jako bezzasadnej i
wskazata, ze w tym konkretnym przypadku nie doszto do przekroczenia wtadztwa
planistycznego gminy skutkujgcego ograniczeniem prawa wtasnosci skarzgcych. Wyjasnita, ze
ingerencja w prawo wtasnosci ma petne umocowanie w przepisach ustawowych i art. 64 ust. 3
Konstytucji. Przy dokonywaniu oceny, czy doszto do naruszenia zasad w zakresie planowania
przestrzennego trzeba uwzgledni¢ natomiast tez to, czy wtasciciel zgtaszat wnioski badz
zarzuty do projektu planu i czy uczestniczyt w dyskusji publicznej. W okolicznosciach sprawy
odpowiedz ta jest negatywna. Powotywane przez skarzacych na pisemne wystagpienie z
wrzesnia 2015 r. nie mogto by¢ brane pod uwage przez organ, gdyz nie zostato zgtoszone w
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wyznaczonym terminie. Ustawodawca po to natomiast dat prawo sktadania wnioskéw i uwag,
aby gmina w trakcie procedury planistycznej byta Swiadoma istniejacych preferencji i uwag
odnosnie do proponowanych rozwigzan danego zagospodarowania terenu i miata mozliwos¢
rozwazenia innych wariantéw tychze rozwigzan. W razie braku takich dziatan wtascicieli
nieruchomosci objetych planem miejscowym, trudno zarzuca¢ organom przekroczenie
wtadztwa planistycznego. Gmina wskazata, ze nie kwestionuje tego, iz w rozwazanym
przypadku dochodzi do naruszenia interesu prawnego skarzacych, jednak naruszenie tego
interesu ma charakter legalny, wobec czego nie zachodza podstawy do stwierdzenia
niewaznos$¢ przedmiotowej uchwaty. Wyjasnita, ze podejmujac decyzje w zakresie wytyczenia
drogi wewnetrznej, oznaczonej symbolem KDW2, organ kierowat si¢ potrzeba zapewnienia
obstugi komunikacyjnej wszystkich dziatek budowlanych, ktére znajduja si¢ w obszarze
zaznaczonym na planie symbolami MN2.5 i MN2.6, zgodnie z trescig art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
oraz § 4 pkt 9 lit. a oraz lit. b rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w
sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Co prawda stuzebnos¢ drogowa stanowi takze dostep do drogi publicznej, jednak jej
ustanowienie nastepuje w odrebnych procedurach, a wyznaczajac w planie teren przeznaczony
pod zabudowe nalezy okresli¢ jego powiazanie z zewnetrznym uktadem komunikacyjnym.
Majac na uwadze potozenie przedmiotowych dziatek w obszarze zaznaczonym na planie
symbolami MN2.5 i MN2.6, ich wielko$¢ oraz dotychczasowy sposob zagospodarowywania, w
ocenie organu, pewnym jest, iz w przysztosci dojdzie do ich rozdrobnienia (podziatu na
mniejsze dziatki z przeznaczeniem na budownictwo jednorodzinne). Tym samym obowigzkiem
Gminy byto zaplanowanie dla wszystkich tych dziatek w przysztosci dostepu do drogi
publicznej. Tozsame zabiegi organ dokonat na obszarach oznaczonych w planie m.in.
symbolami MN1.4, MN2.7, MN1.5, MN1.6. Gmina wskazata, ze w tym konkretnym przypadku
doszto do konfliktu pomiedzy interesem prywatnym skarzacych a interesem wspolnoty i
wyjasniata, ze w procesie stanowienia planu musi te konflikty rozstrzygac, przyjmujac
optymalne rozwigzania mieszczace sie w granicach obowigzujacych przepiséw. Z czesci
graficznej zaskarzonej uchwaty wynika, ze czes¢ dziatek nr b i nr a zostata objeta granicami
terenu oznaczonego symbolem KDW2 (teren drogi wewnetrznej) w ten sposdb, ze planowana
droga zajmie znaczny obszar dziatki nr b, kiedy to obszar dziatki nr a nie dozna tak szerokiej
ingerencji. Intensywnos$¢ ograniczenia dziatki nr b uzasadnia jednak brak mozliwosci
zaplanowania drogi wewnetrznej na innym obszarze, bez ingerencji w prawo wtasnosci innych
wtascicieli w sposob niewyttumaczalny i niemozliwy do akceptacji. Przy podjeciu decyzji
Gmina kierowata sie bowiem istniejagcym stanem nieruchomosci znajdujacych sie w obszarach
oznaczonym na planie symbolami MN2.5 i MN2.6. Uwzglednita, ze zaréwno dziatka nr c
graniczaca od zachodu z dziatka skarzgcych nr b, jaki i dziatki graniczace od wschodu z dziatka
skarzacych nr a sg aktualnie zabudowane budynkami mieszkalnymi wraz z infrastruktura
towarzyszaca. Wyjasnit organ, ze nie znalazt przy tym rozwigzania na wytyczenie przebiegu
drogi wewnetrznej przez wspomniane juz zabudowane dziatki lub w inny sposéb, zapewniajac
wszystkim powstatym w przysztosci nieruchomosciom dostep do drogi publicznej. Takze
skarzacy w skardze nie przedstawili alternatywnego rozwigzania dla wytyczenia drogi
wewnetrznej tak, aby zapewnic realizacje obowiazku wynikajacego z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy
oraz § 4 pkt 9 lit. a oraz lit. b przywotanego wczesniej rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z
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dnia 26 sierpnia 2003 r., uzasadniajac tym samym swdj zarzut o niezgodnosci zaskarzonego
planu zagospodarowania przestrzennego z powszechnie obowigzujgcym prawem. Z kolei
ustalenie, ze droga wewnetrzna miataby przebiegac przez dziatki juz zabudowane np. w
miejscu posadowienia budynkéw czy bezposrednio przy ich Scianie lub w odlegtosci
niezgodnej z przepisami regulujgcymi odlegtos¢ budynkéw od drogi, w sytuacji, gdy dziatki
skarzacych nie sg aktualnie zabudowane i wykorzystywane zgodnie z przeznaczeniem, bytoby
dowolne i arbitralne. W ocenie organu, takie jego dziatanie nie miatoby racjonalnego
uzasadnienia i naruszyto przede wszystkim konstytucyjne zasady proporcjonalnosci. Zapisy
zaskarzonego planu, z ktérymi skarzacy nie moga sie zgodzi¢, tworza sytuacje uzasadniong
wzgledami i interesami wspélnoty oraz zgodna z obowigzujacymi przepisami prawa. Wskazano,
ze to warunki techniczne, przepisy prawa, potozenie nieruchomosci, waga interesu wspoélnoty,
brak alternatywnego rozwigzania oraz faktyczny spos6b zagospodarowania nieruchomosci w
obszarach oznaczonych na planie symbolami MN2.5 i MN2.6 spowodowaty wytycznie drogi
wewnetrznej przez dziatki nalezace do skarzacych. Dziatanie to w zadnym wypadku nie byto
wynikiem dowolnosci organu, w tym podyktowanym partykularnym interesem jego wtadz. W
zakresie procedury planistycznej nie stosuje sie natomiast przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego, wobec czego nie mogto dojs¢ do ich naruszenia. Zarzuty sugerujace
subiektywne dziatanie Wéjta Gminy Tarnéw Opolski sg gotostowne i nieuzasadnione.

Wyrokiem z dnia 5 grudnia 2017 r., sygn. akt Il SA/Op 449/17, Wojewddzki Sad Administracyjny
w Opolu, na podstawie art. 151 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 r. poz. 1369, z p6zn. zm. (obecnie: Dz. U. z 2019 . poz.
2325, z pdzn. zm.]), zwanej dalej p.p.s.a., oddalit skarge skarzacych na powyzej opisana
uchwate. Sad uznat za dopuszczalne przeznaczenie czesci terenu objetego planem pod droge
wewnetrzng. Uwzglednit bowiem to, ze wyznaczenie takiej drogi na dziatkach skarzacych stuzy
zapewnieniu dostepu do drogi publicznej, a sporna droga wewnetrzna bedzie stanowita droge
0 ograniczonej dostepnosci, a takze uwzglednit okolicznos$¢, ze w nieobowigzujacym planie
czes¢ gruntdéw przedmiotowych dziatek przeznaczona byta rowniez pod droge. Stwierdzit Sad,
ze jakkolwiek zapisy zaskarzonego planu miejscowego naruszajg prawo wtasnosci skarzacych,
to jednak zarzuty skargi s nieuzasadnione, a zaskarzona uchwata nie zostata podjeta z
istotnym naruszeniem zasad sporzadzenia planu miejscowego oraz przekroczeniem granic
wtadztwa planistycznego ustalonego w art. 3 ust. 11i art. 4 ust. 1 ustawy.

Na skutek skargi kasacyjnej A. T. i R. T., Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 30
stycznia 2020 r., sygn. akt Il OSK 749/18, uchylit powyzszy wyrok i przekazat sprawe do
ponownego rozpoznania Wojewddzkiemu Sgdowi Administracyjnemu w Opolu. Sad Il instancji
zarzucit, ze Sad Wojewddzki nie zbadat rzetelnie kwestii przeznaczenia czesci nieruchomosci
skarzacych pod droge wewnetrzna. W tym zakresie zalecit ustali¢ ogoélng powierzchnie obu
dziatek, maksymalna powierzchnig i szerokos¢ pasa gruntu przeznaczonych pod drogeg, a
zwtaszcza szerokos¢ pasa gruntu przeznaczonego pod droge z dziatki nr b i szerokos¢ pasa
przewidzianego na tej dziatce pod zabudowe w kontekscie waloréw przestrzennych oraz
mozliwosci inwestycyjnych na dziatce nr b w zwigzku z wyznaczona droga KDW2. NSA nakazat
tez wyjasni¢, w jaki sposéb bedzie mogta by¢ zagospodarowana dziatka nr b oraz z jakich
wzgledow skarzacy zarzucaja, ze wytyczenie drogi KDW2 swiadczy o priorytetowej ochronie
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partykularnego interesu wtasciciela dziatki nr c. Wedle NSA, konieczne jest réwniez dokonanie
oceny kwestii alternatywnych rozwigzan w zakresie obstugi komunikacyjnej tego terenu, z
uwzglednieniem ustalen co do przebiegu drogi w poprzednim planie, ktéry wedtug skarzacych
bytby optymalny. NSA uznat, ze Sad Wojewddzki nie uzasadnit w sposéb przekonujacy,
dlaczego wykluczyt rozwigzanie polegajace na przedtuzeniu drogi KDD9 do obszaru ZP11. Przy
takiej koncepcji do rozwazenia bytaby ewentualnie propozycja poprowadzenia wezszej drogi
wzdtuz granicy dziatki nr b i niezabudowanej czesci dziatki nr c. Ponadto Sad I instancji
powinien si¢ odnies¢ do argumentow skarzacych, ktérzy zarzucili m.in. to, ze niezasadne jest
zaprojektowanie w planie poszerzenie spornej drogi. Koncowo NSA zwrécit uwage, ze
rozpoznajac skarge na uchwate w przedmiocie miejscowego planu Sad musi przede wszystkim
dysponowa¢ kompletng dokumentacja planistyczng, w tym rysunkiem planu w oryginale badz
kopia zachowujaca oryginalng forme (skala, kolorystyka). Nie jest natomiast wystarczajace
procedowanie na fragmentach rysunku planu. Ponadto, pogladowo wydruki z portali
internetowych sg przydatne do rozpoznania sprawy, ale nie moga zastapic oryginalnych
zatacznikow do uchwaty w przedmiocie planu miejscowego.

W wykonaniu wezwania Sadu, przy piSmie procesowym z dnia 9 wrze$nia 2020 r. organ
przedtozyt zadana dokumentacje oraz przedstawit w ujeciu tabelarycznym zestawienie
powierzchni dziatek nr b i a. Wyjasnit takze, ze szerokos¢ pasa gruntu przeznaczonego pod
droge dla dziatki nr b wynosi od 6 m do 11 m, a dla dziatki nr a wynosi od 4 m do 22 m.
Natomiast szerokos¢ pasa przewidzianego pod zabudowe dla dziatki nr b wynosi 8 m, a dla
dziatki nr a wynosi 16,5 m. Organ podat, ze w planie przyjeto dotychczasowy, w tym rejonie wsi,
sposéb wydzielania dziatek i lokalizacji zabudowy polegajacy na tworzeniu nowych ciagéw
(zespotéw) budynkow usytuowanych wzdtuz dojazddw poprowadzonych prostopadle
(poprzecznie) do drég KDL4 i KDD9. Oznacza to, ze cze$¢ przysztych budynkow, zlokalizowanych
na nowo wydzielonych czesciach obecnych dziatek (zlokalizowanych w czesci $rodkowej
obecnych, dtugich dziatek gruntu) nie bedzie obstugiwana droga KDL4, jak i droga
poprowadzong wzdtuz granicy planu - zaréwno droga KDD9, jak i jej przedtuzeniem w kierunku
wschodnim. Docelowy sposob mozliwego usytuowania zabudowy - kontynuujacy
dotychczasowa zasade zabudowy tego rejonu wsi - okreslaja zawarte w planie "proponowane
podziaty na dziatki". W tej sytuacji niezbedne byto w planie okreslenie uktadu drogowego,
ktory zapewnitby nowo wydzielonym dziatkom (tym wydzielonym w czes$ci $rodkowej obecnych
nieruchomosci) wtasciwa obstuge poprzez bezposredni dojazd i dostep do drogi publiczne;.
Obstuge te (zgodnie z przyjetym w planie mozliwym do realizacji uktadem zabudowy) moze
zapewni¢ wytacznie uktad drég (w tym droga KDW2) poprowadzony prostopadle (porzecznie)
do uktadu, ktéry tworza: droga KDL4 i droga wzdtuz granic planu. Jednoczesnie organ dodat, ze
ustalony w planie sposob obstugi dziatek poprzez droge KDW?2 jest racjonalny i oszczedny
inwestycyjnie. Z kolei ewentualne przedtuzenie drogi KDD9 i tak wymagatoby wprowadzenia
uktadu poprzecznego, celem zapewniania dojazdu wszystkim mozliwym do wydzielenia
dziatkom.

Na ponowne wezwanie Sadu, w pismie z dnia 5 pazdziernika 2020 r. organ wyjasnit, ze
powierzchnie wykazane w zestawieniu z dnia 9 wrzesnia 2020 r. wynikaja z materiatéw
opartych na mapach sytuacyjno-wysokosciowych. Nastepnie przedstawit organ w tabeli
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wartosci poszczegélnych wydzielen dla spornych dziatek oparte o dane zawarte na mapach
ewidencyjnych. Podat réwniez, ze przyjeta w miejscowym planie szerokos¢ pasa gruntu pod
droge KDW2 to $rednio 7 m, co nie odbiega od sredniej szerokosci drég wewnetrznych
zlokalizowanych na terenie Gminy i uwzglednia lokalne poszerzenia zwigzane z
bezpieczenstwem ruchu (trojkaty widocznosci) oraz zabezpieczenie dostepnosci
komunikacyjnej dla stuzb ratowniczych (plac do nawracania), a takze dostepnos¢
komunikacyjna dla dziatki nr d. Lokalne poszerzenia zapewnia réwniez dojazd technologiczny
do obstugi gazociggu. Organ wskazat, ze przy przyjeciu maksymalnej szerokosci drogi KDW2, z
lokalnym jej poszerzeniem i przy uwzglednieniu nieprzekraczalnej linii zabudowy oraz
proponowanego podziatu na dziatki, zabudowa dziatki a bedzie mozliwa. Natomiast
zaproponowany podziat na dziatki na terenie MN2.6 przewidywat mozliwo$¢ wymiany trendéw z
dziatki b z dziatka c i utworzenia nowego, racjonalnego podziatu na dziatki.

Na rozprawie petnomocnik strony skarzacej podtrzymat skarge i wnioski w niej zawarte. Dodat,
ze poprzednio prezentowane stanowisko o mozliwosci dojazdu sporng drogg KDW2 do dziatki
nr ¢ byto nieprawidtowe i wynikato z btednego odczytania na planie przebiegu drogi. Niemniej
jednak wtascicielowi dziatki ¢ moze zaleze¢ na wykupieniu terenu o szerokosci 8 m,
potozonego na dziatce b. Petnomocnik skarzacych wyjasnit tez, ze jesli w ogéle dojdzie do
podziatu dziatek b i a, to bedzie istniata mozliwos¢ zapewnienia nowo powstatym dziatkom
dostepu do drogi przy uzyciu instrumentéw prawa cywilnego, co sygnalizowano w skardze i w
skardze kasacyjnej. Podniost réwniez, ze rozwigzanie z wytyczeniem drogi wewnetrznej na
dziatkach skarzacych nie zostato powtdrzone w podobnym stanie faktycznym na innych
dziatkach. Natomiast skarzacy R. T. wskazat, ze poprzednio obowiazujace rozwigzania
komunikacyjne zabezpieczaty w sposéb dostateczny dojazd do dziatek skarzgcych.

Uzasadnienie prawne

Po ponownym rozpoznaniu sprawy Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Opolu zwazyt, co
nastepuje:

Zgodnie z przepisem art. 1§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju saddéw
administracyjnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2167, z p6zn. zm.), sady administracyjne kontroluja
dziatalnos$¢ administracji publicznej pod wzgledem zgodnosci z prawem. Oznacza to, ze w
postepowaniu sagdowym nie mogg by¢ brane pod uwage argumenty natury stusznosciowej czy
celowosciowej. Badana jest wytacznie legalnosc¢ aktu administracyjnego, czyli prawidtowos¢
zastosowania przepiséw prawa do zaistniatego stanu faktycznego, trafnosc¢ ich wyktadni oraz
prawidtowosc przyjetej procedury.

Na zasadzie art. 147 § 1 cyt. juz wczesniej ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, zwanej nadal p.p.s.a., sad uwzgledniajac
skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6, stwierdza niewaznos¢ tej
uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci.
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W rozpoznawanej sprawie nie budzi watpliwosci Sadu, ze skarga - z uwagi na materig
podlegajaca regulacji w drodze zakwestionowanej uchwaty - dotyczy sprawy z zakresu
administracji publicznej. Kompetencje do podjecia zaskarzonej uchwaty przez organ
stanowiacy gminy okreslone zostaty w art. 18 ust. 2 pkt 5 u.s.g., zgodnie z ktérym do wytacznej
wtasciwosci rady gminy nalezy uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Natomiast jej uchwalenie nastepuje na podstawie przepiséw u.p.z.p. Plan
miejscowy jako akt prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy), ktérego uchwalenie nalezy do
zadan wtasnych gminy (art. 3 ust. 1 ustawy), jest zatem aktem normatywnym z zakresu
administracji publicznej. Rozpatrzenie skargi pozostaje wobec tego w kompetencji sadu
administracyjnego.

Odnotowac rowniez nalezy, ze skarga w rozpoznawanej sprawie ztozona zostata w trybie art.
101 ust. 1 u.s.g. Zgodnie z ta regulacja (w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawa z
dnia 7 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego oraz
niektérych innych ustaw - Dz. U. poz. 935), kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwata lub zarzadzeniem podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu
administracji publicznej, moze - po bezskutecznym wezwaniu do usunigecia naruszenia -
zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. Jednoczesnie z przepisu art. 53 § 2 p.p.s.a. (w
brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r.) wynika
trzydziestodniowy termin na ztozenie takiej skargi, liczony od daty doreczenia odpowiedzi na
wezwanie do usuniecia naruszenia prawa, a w przypadku braku odpowiedzi, w terminie
szescdziesieciu dni od dnia wniesienia wezwania.

Skarzacy - w ocenie Sadu - dopetnili wymogu wezwania do usunigcia naruszenia interesu
prawnego lub uprawnienia, poniewaz pismem z dnia 2 czerwca 2017 r. (7 czerwca 2017 r. - data
wptywu do organu) wystapili z takim wezwaniem do Rady Gminy Tarnéw Opolski. Rada Gminy
nie udzielita odpowiedzi na powyzsze wezwanie. Uwzgledniajac zatem tres¢ art. 53 § 2 p.p.s.a.,
zgodnie z ktérym skarge w rozpatrywanym przypadku wnosi sie w terminie szes¢dziesigciu dni,
nalezy stwierdzi¢, ze skarga z dnia 4 sierpnia 2017 r. (data nadania w placéwce pocztowej)
zostata wniesiona do Sadu z zachowaniem ustawowego terminu.

Dalsze rozwazania w niniejszej sprawie dotycza legitymacji procesowej skarzacych do ztozenia
skargi. W tej materii wyjasnic przyjdzie, ze przepis art. 101 ust. 1 u.s.g. wigze prawo do skargi z
naruszeniem interesu prawnego lub uprawnienia. Zaskarzajac uchwate w trybie tej regulacji
trzeba zatem dowies¢, ze kwestionowany akt, naruszajac prawo, jednoczesnie negatywnie
wptywa na sfere prawno-materialna skarzacego, czyli np. pozbawia go pewnych, prawem
gwarantowanych uprawnien albo uniemozliwia ich realizacje. Szczegdlng cecha tak
rozumianego "interesu prawnego" jest przede wszystkim bezposrednio$¢ zwigzku pomiedzy
sytuacja danego podmiotu a norma prawa materialnego, z ktérego wywodzi on swoj interes
prawny.
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W przekonaniu Sadu, skarzacy stosownie do art. 101 ust. 1 u.s.g. wykazali, ze zaskarzona
uchwata narusza ich interes prawny, skoro postanowienia miejscowego planu okreslaja
przeznaczenie terenu, na ktérym potozne sa dziatki nr b i nr a, stanowiace ich wtasnos¢. W
planie miejscowym nieruchomosci skarzacych w czesci zostaty przeznaczone pod teren drogi
wewnetrznej, oznaczonej symbolem KDW2. Zgodnie § 65 pkt 3 lit. b uchwaty, szerokos¢ tej dogi
w liniach rozgraniczajacych ustalono od 8 m do 22 m. Natomiast w poprzednio obowigzujacym
planie uchwalonym uchwata Rady Gminy Tarnéw Opolski z dnia 27 listopada 2003 r., Nr
XI1/75/03 (Dz. Urz. Woj. Opolskiego z 2003 r. Nr 110, poz. 2325), cze$¢ dziatek skarzacych nrbii a,
jak wynika z wyjasnien organu i przedstawionego rysunku planu, rowniez byta przeznaczona
pod drogeg, to jednak w tym zakresie oznaczone byty one symbolem KD i przewidziane pod
publiczng droge dojazdowa o wymaganej i planowanej szerokosci w liniach rozgraniczajacych -
10 m (§ 14 ust. 1 pkt 4 uchwaty z 27 listopada 2003 r.). W zaskarzonej uchwale dokonano zatem
zmiany nie tylko statusu drogi - z publicznej dojazdowej na wewnetrzng, ale rowniez zmiany
ustalen co do jej szerokosci. Niewatpliwie ustalone ograniczenia w zakresie zagospodarowania
przedmiotowych nieruchomosci maja wptyw na realizacje uprawnien wtascicielskich. Doszto
tez do uksztattowania nowego stanu faktycznego co do uprawnien i obowigzkéw skarzacych w
zakresie przeznaczenia czesci nieruchomosci pod droge wewnetrzng, ktérg pozbawiono
charakteru drogi publicznej (takie drogi w planie oznaczono symbolem KD). Zaskarzony akt,
wprowadzajac wiec okreslone przeznaczenie nieruchomosci skarzacych, z catg pewnoscia
ksztattuje przystugujace im prawo wtasnosci, ktére podlega ochronie na podstawie art. 21 ust.
11 art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Od razu tez wyjasnic¢ nalezy, ze samo tylko
stwierdzenie, iz zaskarzona uchwata narusza interes prawny skarzacego, nie moze przesadzac
0 zasadnosci ztozonej skargi. Wykazanie naruszenia interesu prawnego przez uchwate organu
gminy stanowi warunek konieczny, ale niewystarczajacy do stwierdzenia, na podstawie art. 147
§ 1 p.p.s.a., niewaznosci zaskarzonej uchwaty badz stwierdzenia, ze zostata ona wydana z
naruszeniem prawa. Brak jest podstaw do uwzglednienia skargi, gdy naruszony zostat co
prawda interes prawny lub uprawnienie skarzacego, ale odbyto sie to w granicach
wyznaczonych obowigzujacym prawem (por. NSA w wyroku z dnia 6 wrzes$nia 2011 r., sygn. akt II
OSK 1208/11, wszystkie orzeczenia powotane w uzasadnieniu dostgpne sa na stronie
internetowej Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych - http://orzeczenia.nsa.gov.pl
<http://orzeczenia.nsa.gov.pl>).

W tym miejscu odnotowac jeszcze trzeba, ze w niniejszej sprawie wypowiedziat sie Naczelny
Sad Administracyjny, ktory uchylit wczesniejszy wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu. Powyzsze ma wptyw na zakres kontroli tut. Sadu przy ponownym rozpoznaniu sprawy.
Zgodnie bowiem z art. 190 p.p.s.a., wojewodzki sad administracyjny, ktéremu sprawa zostata
przekazana do ponownego rozpoznania, zwigzany jest wyktadnig prawa dokonana w tej
sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny. Ocena ta jest wigzaca w sprawie dla sadu
pierwszej instancji zarébwno wowczas, gdy dotyczy zastosowania przepiséw prawa
materialnego, jak réwniez przepiséw postepowania. Oznacza to, ze wojewddzki sad
administracyjny jest obowigzany rozpatrzy¢ sprawe ponownie, stosujac sie do oceny prawnej
zawartej w uzasadnieniu wyroku, bez wzgledu na poglady prawne wyrazone w orzeczeniach
sadowych w innych sprawach.
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Przez oceng prawng rozumie si¢ powszechnie wyjasnienie istotnej tresci przepiséw prawnych i
sposobu ich stosowania w rozpoznawanej sprawie, za$ wskazania co do dalszego
postepowania stanowia z reguty konsekwencje oceny prawnej. Dotycza one sposobu dziatania
w toku ponownego rozpoznania sprawy i maja na celu uniknigcie btedéw juz popetnionych
oraz wskazanie kierunku, w ktérym powinno zmierza¢ przyszte postepowanie dla uniknigcia
wadliwosci w postaci np. brakéw w materiale dowodowym lub innych uchybien procesowych.
Nalezy wiec uzna¢, ze zwigzanie wojewoddzkiego sgdu administracyjnego, w rozumieniu art. 190
p.p.s.a., 0znacza, iz nie moze on formutowac nowych ocen prawnych sprzecznych z wyrazonym
wczesniej pogladem, a zobowigzany jest do podporzadkowania sie mu w petnym zakresie oraz
konsekwentnego reagowania poprzez tres¢ nowego wyroku.

Przeprowadzona przez Sad, w granicach tak okreslonej kognicji, ponowna kontrola legalnosci
zaskarzonej uchwaty wykazata, ze zostata ona wydana z naruszeniem przepiséw prawa, ktére
uzasadnia stwierdzenie jej niewaznosci odnosnie do dziatek oznaczonych nr b i nra - w czesci
terenu oznaczonego symbolem KDW2.

Przed przedstawieniem przyczyn, ktére zadecydowaty o takiej ocenie Sadu, w pierwszej
kolejnosci nalezy wyjasni¢, ze po mysli art. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze
naruszenie wtasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w
catosci lub czesci. Z tresci tej regulacji wynika, ze ustawodawca rozréznia pojecie "zasad
sporzadzania planu" oraz "trybu jego sporzadzania". Tryb postepowania odnosi sie do
sekwencji czynnosci, jakie podejmuja organy w celu doprowadzenia do uchwalenia planu
miejscowego. Co do pojecia zasad nalezy zauwazy¢, ze pojawiaja sie one rowniez w art. 1 ust. 1
pkt 1 ustawy, interpretowane jako wartosci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy. Zasady sporzadzania planu dotyczg problematyki
merytorycznej, a wiec zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne
zataczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardéw dokumentacji planistyczne;j.
Podkresli¢ trzeba, ze w przypadku naruszenia zasad sporzadzania planu ustawodawca
wymaga, aby przedmiotowe naruszenie miato charakter istotny. A zatem nie kazde naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego skutkowac¢ bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci, a jedynie takie, ktére miato wptyw na merytoryczna
zawartosc¢ aktu planistycznego. Rowniez odnosnie do naruszenia trybu sporzadzania
miejscowego planu ustawodawca wprowadzit dodatkowa przestanke - istotnosci tego
naruszenia. Nie kazde wiec naruszenie trybu postepowania bedzie skutkowato niewaznoscia
aktu planistycznego. Istotne naruszenie trybu postepowania nalezy rozumiec jako takie
naruszenie trybu, ktére prowadzi do sytuacji, w ktorej przyjete ustalenia planistyczne s3
odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby nie naruszono trybu sporzadzania aktu
planistycznego (por. Z. Niewiadomski "Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz" 10. wydanie, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 2018 r., s. 283 i nast.).

W ocenie Sadu, Rada Gminy Tarnéw Opolski nie naruszyta przy uchwalaniu zaskarzonego
planu okreslonego w ustawie trybu jego sporzadzania, co potwierdza przedtozona
dokumentacja planistyczna.
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Natomiast istota sporu w niniejszej sprawie sprowadza sie do zarzutu skargi dotyczacego
naduzycia przez Gming wtadztwa planistycznego oraz pozbawienia skarzacych mozliwosci
zabudowy ich nieruchomosci przez wytycznie wzdtuz spornych dziatek drogi oznaczone;j
symbolem KDW2. Skarzacy podniesli, ze istnieje mozliwo$¢ zaplanowania drogi w innym
miejscu przez jej wytycznie na granicy obszaréw MN2.5 i MN2.6. W skardze kasacyjnej wskazali
rowniez na kolejne alternatywne rozwigzanie dla drogi KDW2 i przyjety w poprzednim planie
miejscowym przebieg drogi jako przedtuzenie drogi KDD9. Wedtug skarzacych, taki przebieg
drogi, przy uwzglednieniu drogi KDL4, stanowitby zapewnienie dostepu z obu stron dla kazdej
z trzech dziatek o numerach ¢, b i a. Poza tym skarzacy wskazali na obecnie istniejacy dostep
do drogi publicznej oznaczonej symbolem KDL4. W skardze zarzucili réwniez nadmierng
ingerencje w ich prawo wtasnosci przez brak wywazenia interesu prawnego skarzacych oraz
interesu publicznego.

Stosownie do powyzszego wskazad przyjdzie, ze przyznane Gminie w art. 3 ust. Tw zw. z art. 4
ust. 1 u.p.z.p. wtadztwo planistyczne nie ma charakteru nieograniczonego i nie oznacza, ze
gmina ma petna swobode w okreslaniu przeznaczenia i zasad zagospodarowania
poszczegoblnych obszaréw potozonych na jej terenie. W planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia si¢ bowiem, oprécz szeregu elementéw wymienionych w art. 1 ust.
2 u.p.z.p., takze prawo wtasnosci. Oczywistym jest zatem, ze uprawnienie gminy do ustalania
przeznaczenia terenu i sposobu jego zagospodarowania nie moze by¢ naduzywane. Na organie
uchwalajacym akt planistyczny cigzy kazdorazowo obowigzek wywazenia interesow
prywatnych i interesu publicznego. W Swietle art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, w kazdym przypadku
organ gminy musi wykazac, ze ingerencja w sfere prawa wtasnosci pozostaje w racjonalnej i
odpowiedniej proporcji do celow, dla osiggniecia ktérych ustanawia sie okreslone
ograniczenia. Rola organu planistycznego jest wtasnie wywazenie interesu publicznego i
interesow prywatnych. W wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98 (OTK 2000/1/3)
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit miedzy innymi, ze dopuszczalnos¢ ograniczen prawa
wtasnosci, tak samo jak wszelkich innych konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, musi by¢
oceniana takze z punktu widzenia ogélnych przestanek ustanowionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji, w szczegdlnosci z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej
ingerencji). Nadto Trybunat stwierdzit, ze ograniczenia prawa wtasnosci dopuszczalne s3 tylko
w zakresie, w jakim nie naruszaja "istoty" tego prawa (art. 64 ust. 3 in fine Konstytugji,
pokrywajacy sie zresztg z ogdlng zasada z art. 31 ust. 3 zd. 2). Trybunat wskazat takze, ze art. 31
ust. 3 zd. 1 Konstytucji szczegélny nacisk potozyt na kryterium "koniecznosci w
demokratycznym panstwie", co oznacza, ze kazde ograniczenie praw i wolnosci jednostki musi
by¢ w pierwszym rzedzie oceniane w ptaszczyznie pytania, czy byto ono "konieczne", czyli -
innymi stowy, czy tego samego celu (efektu) nie mozna byto osiagna¢ przy uzyciu innych
$rodkéw, mniej uciazliwych dla obywatela, bo stabiej (bardziej ptytko) ingerujacych w sfere
jego praw i wolnosci. Dokonujac zatem ingerencji w sfere prywatnych intereséw wtascicieli,
gmina powinna kierowac sie zasada proporcjonalnosci, ktéra wyraza zakaz nadmiernej
ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki. Nadto posuniecia planistyczne gminy, w wyniku

https://sip.lex.pl/orzeczenia-i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadowl/ii-sa-op-194-20-wyrok-wojewodzkiego-sadu-523161063 13117



2.02.2021 I SA/Op 194/20 - Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu
ktérych doszto do naruszenia wtasnosci, powinny by¢ rzeczowo uzasadnione, z powotaniem
przepisow prawnych, na mocy ktérych nie istnieja inne rozwigzania niz te, ktore przyjeto w
uchwale planistycznej (por. wyrok NSA z dnia 14 listopada 2019 r., sygn. akt Il OSK 3269/17).

W kontekscie powiedzianego dotad Sad zgodzit sie ze skarzagcymi, ze w niniejszej sprawie
doszto do przekroczenia granic wtadztwa planistycznego Gminy w zakresie przyjetych w
uchwale postanowien dotyczacych przeznaczenia czesci nieruchomosci o numerach b i a pod
droge wewnetrzna. Z przedstawionej przez organ dokumentacji planistycznej wynika, ze
dziatka nr b potozona jest na terenie oznaczonym w planie symbolem MN2.6, a dziatka nr a na
terenie o symbolu MN2.5, dla ktérych w § 32 ust. 1 pkt 1 uchwaty przewidziano jako
przeznaczenie podstawowe tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej. Jednoczesnie na
obu dziatkach zgodnie z § 65 pkt 11 pkt 3 lit. b uchwaty przewidziano przeznaczenie pod teren
drogi wewnetrznej, oznaczonej symbolem KDW2, o szerokosci w liniach rozgraniczajacych od 8
m do 22 m. Wskaza¢ rowniez trzeba, ze przedstawiony na wezwanie Sadu w pismie z dnia 5
pazdziernika 2020 r. wykaz tabelaryczny obejmujacy zestawienie powierzchni poszczegélnych
dziatek wskazuje na to, ze z catkowitej powierzchni dziatki nr b wynoszacej 2459 m? Gmina
postanowita przeznaczy¢ pod sporna droge 738 m?, a z dziatki nr a o catkowitej powierzchni
2435 m? pas o powierzchni 265 m2. Z wyjasnief Gminy wynika nadto, ze po wydzieleniu
przedmiotowej drogi szerokos¢ pasa przewidzianego pod zabudowe dla dziatki nr b wynosi 8
m, a dla dziatki nr a wynosi 16,5 m. W ocenie Sadu, biorac pod uwage sposéb przeprowadzenia
linii drogi wewnetrznej wzdtuz catej dziatki skarzacych nr b, przewidywana szerokos$¢ drogi,
ktéra w liniach rozgraniczajacych Gmina ustalita na maksymalnie 22 m, nieprzekraczalng linie
zabudowy wyznaczong na tej dziatce mniej wiecej w potowie jej szerokosci oraz pas pozostaty
pod zabudowe wynoszacy jedynie 8 m, oczywiste jest, ze wskutek zapiséw planu
nieruchomos¢ stanowigca wtasnosc skarzacych pozbawiona zostata jakiejkolwiek mozliwosci
zabudowy. W istocie zatem dziatka nr b straci charakter dziatki przeznaczonej w planie pod
zabudowe jednorodzinng. Znamienne jest takze to, ze Gmina - pomimo jednoznacznego
wezwania Sadu w tym zakresie - nie wyjasnita, czy na ww. dziatce bedzie mozliwa zabudowa,
wskazujac jedynie w pismie z dnia 5 pazdziernika 2020 r., ze zabudowa taka bedzie mozliwa na
dziatce nr a. Zgodzi¢ sie zatem nalezy ze skarzacymi, ze w efekcie postanowien zaskarzonej
uchwaty pozbawiono ich mozliwosci wykorzystania dziatki nr b zgodnie z zamiarem
inwestycyjnym. Nie budzi tez watpliwosci Sadu, ze wyznaczenie pasa gruntu pod droge KDW2
na nieruchomosci nr a ogranicza mozliwos¢ jej zagospodarowania w sposdb zamierzony przez
skarzacych.

Wprowadzone przez Gming ograniczenie prawa wtasnosci skarzacych, jak juz wczesniej
wyjasniono, wymagato szczegétowego uzasadnienia przyjetego rozwigzania planistycznego.
Jednym z argumentéw Gminy dotyczacym ustalonej zmiany przeznaczenia nieruchomosci
skarzacych byta koniecznos$¢ zapewnienia obstugi komunikacyjnej wszystkich dziatek
budowlanych, ktdére znajduja sie na obszarze oznaczonym w planie symbolami MN2.5 i MN2.6.
Tymczasem z rysunku planu oraz wyjasnien Gminy wynika, ze sporna droga zapewnia dostep
tylko do dziatek skarzacych i jeszcze jednej dziatki oznaczonej nr d. Skoro zatem droga KDW2
ma obstugiwac¢ generalnie dziatki skarzacych i przy uwzglednieniu, ze nie sa oni
zainteresowani ani proponowanym przez Gmine podziatem dziatek w planie, ani wytyczeniem
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przedmiotowe] drogi, to argument organu o niezbednosci wprowadzonego rozwigzania, tak
dalece ingerujgcym w prawo wtasnosci, jest nieuzasadniony. Z powyzszych wzgledow
nieuprawnione jest rowniez twierdzenie Gminy, ze wytycznie drogi przez dziatki skarzacych
podyktowane byto potrzeba zabezpieczenia interesu wspolnoty, zwtaszcza gdy zwazy¢, ze w
poprzednio obowigzujgcym planie dziatka nr d miata zabezpieczony dostep do drogi
oznaczonej symbolem KD.

Za nieprzekonujaca Sad uznat tez argumentacje Gminy, ze kierowata sie zasada zapewnienia
drogi do planowanych pod zabudowe jednorodzinng dziatek po proponowanym ich podziale,
skoro takich rozwigzan nie przewidziata w odniesieniu do projektowanych dziatek majacych
powstac na nieruchomosci sasiedniej, czyli nr c. Nie stanowi tez wystarczajacego
zabezpieczania przed stwierdzeniem nadmiernosci dokonanej w planie ingerencji w prawa
wtascicielskie skarzacych argument Gminy, ze zaproponowany sposéb obstugi dziatek poprzez
droge KDW?2 jest racjonalny i oszczedny inwestycyjnie oraz stuzy realizacji zadan gminy z
zakresu drdg publicznych. Dostrzec bowiem trzeba, ze droga dojazdowa przewidziana w
poprzednio obwigzujacym planie miejscowym uchwalonym uchwata Rady Gminy Tarnéw
Opolski z dnia 27 listopada 2003 r., Nr XI1/75/03, oznaczona symbolem KD zapewniata dojazd
do dziatek skarzacych - przy niewielkim uszczupleniu ich powierzchni i miata status drogi
publicznej. Poza tym dla drogi tej ustalono wymagana i planowang szerokos¢ w liniach
rozgraniczajacych - 10 m (§ 14 ust. 1 pkt 4 uchwaty z dnia 27 listopada 2003 r.), a wigc droge o
mniejszej niz obecnie szerokosci. W zaskarzonej uchwale dokonano zatem nie tylko zmiany
ustalen co do szerokosci drogi KDW2, ale przede wszystkim doszto do zmiany charakteru drogi
z publicznej dojazdowej na wewnetrzng. Taka zmiana rodzi okreslone konsekwencje, poniewaz
w sSwietle przepisow art. 1, art. 2 ust. 1i art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 470) droga wewnetrzna nie jest droga publiczna. Dlatego
zgodnie z trescig art. 6 pkt 1w zw. z art. 112 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2020 r. poz. 65), nieruchomosci, na ktérych zaprojektowano droge
KDW?2 nie moga podlega¢ wywtaszczeniu na cel publiczny. W praktyce oznacza to, ze budowa
drogi wewnetrznej nie bedzie mogta by¢ zrealizowania bez zgody wtascicieli dziatki
przeznaczonych na jej budowe, a w rozpoznawanej sprawie oczywiste jest, ze skarzacy nie
zgadzaja sie na taki przebieg planowanej drogi wewnetrznej. Powyzsze prowadzi do wniosku,
ze Gmina w zakresie zamierzonego celu zastosowata nieadekwatny srodek i nie rozwazyta
innych alternatywnych wariantéw wyznaczenia projektowanej drogi, w tym wskazywanych
przez skarzacych, a ktore to warianty po pierwsze nie stanowityby tak duzej ingerencji w prawo
wtasnosci skarzacych, a po drugie dawatyby gwarancje, ze planowane rozwigzanie
komunikacyjne bedzie mozliwie do realizacji. W tym miejscu warto podkresli¢, ze ustalanie
przebiegu drég wewnetrznych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
powinno by¢ poprzedzone bardzo wnikliwg analiza stanu faktycznego i prawnego, aby do
niezbednego minimum ogranicza¢ sytuacje, w ktérych Gmina planuje tego typu drogi na
gruntach prywatnych. Chodzi bowiem o to, aby w sposéb realny zaspokoi¢ usprawiedliwione
potrzeby lokalnej spotecznosci w zakresie dostepu do drogi publicznej, zas taka gwarancje
daje jedynie niewatpliwe ustalenie, ze realizacja drogi wewnetrznej nie napotka przeszkéd
niezaleznych od gminy (np. spotka sie z oporem wtascicieli nieruchomosci, na ktérych jej
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przebieg zostat przewidziany w miejscowym planie) i budowe takiej drogi bedzie mozna
przeprowadzi¢. W przeciwnym przypadku moze dojs¢ do sytuacji, w ktérej mimo ograniczenia
prawa wtasnosci poprzez ustalenie w planie miejscowym przebiegu drogi wewnetrznej przez
grunt prywatny, nie dojdzie do realizacji zamierzonego w prawie miejscowym skutku w postaci
budowy takiej drogi (por. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2018 r., sygn. akt Il OSK 1410/16,
podobnie wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 listopada 2018 r., sygn. akt Il SA/Gl 680/18). W
ocenie Sadu, o niedostatecznym rozwazeniu przyjetej przez Gmine koncepcji urbanistycznej
dotyczacej rozwiazan komunikacyjnych przyjetych na omawianym terenie Swiadczy réwniez to,
ze proponowany podziat na dziatki na terenie MN2.6 - jak wyjasnit organ - przewidywat
mozliwos¢ wymiany terenéw dziatki nr b z dziatka nr c i utworzenia nowego, racjonalnego
podziatu na dziatki. Gmina nie uwzglednita natomiast aktualnych stosunkéw wtasnosciowych
panujacych na gruncie, poniewaz pomineta okolicznos$¢, ze ww. dziatki stanowig przedmiot
odrebnej wtasnosci. Warunkowanie zatem proponowanego w planie podziatu dziatek i
zwigzanej z tym potrzeby wytyczenia spornej drogi od zdarzenia przysztego i niepewnego w
postaci ewentualnej wymiany terenéw przez wtascicieli dziatek nr b i ¢, nie Swiadczy z
pewnoscia o racjonalnosci przyjetych przez Gmine rozwigzan planistycznych.

Ponadto Sad nie zgodzit sie z Gming, ze skarzacy nie przedstawili alternatywnego rozwigzania
dla wytyczenia drogi wewnetrznej, poniewaz juz w wezwaniu do usuniecia naruszenia prawa, a
nastepnie w skardze do tut. Sadu i skardze kasacyjnej wskazali na kilka mozliwych koncepcji
dotyczacych zapewnienia obstugi komunikacyjnej ich nieruchomosci. Co do zasady, istnieje tez
akcentowana przez skarzacych mozliwos¢ ewentualnego skomunikowania wydzielonych
dziatek przez wyznaczenie drogi koniecznej lub ustanowienie stuzebnosci na rzecz
kazdoczesnego wtasciciela nieruchomosci wtadnacej. Takie rozwigzanie dopuszcza sam
ustawodawca, stanowigc w art. 2 pkt 14 ustawy, ze przez dostep do drogi publicznej nalezy
rozumiec bezposredni dostep do tej drogi albo dostep do niej przez droge wewnetrzng lub
przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowe;j.

W konsekwencji powyzszego uznac nalezato, ze w rozpoznawanej sprawie uchwata w
zaskarzonej czesci zostata podjeta w sposéb dowolny, bez prawnego i faktycznego
uzasadnienia. Gmina nie wykazata, ze tak istotne ograniczenie prawa wtasnosci skarzacych jest
uzasadnione interesem publicznym w zakresie dostepu do drogi publicznej. Zdaniem Sadu,
Gmina przekroczyta zatem przystugujace jej na mocy art. 3 ust. 11 art. 4 ust. 1 u.p.z.p. wtadztwo
planistyczne, poniewaz nie dowiodta, ze potrzeby wspdlnoty lokalnej przemawiaja za takim
przyjeciem kwestionowanego przeznaczenia dziatek skarzgcych. W ocenie Sadu, bez zadnych
racjonalnych podstaw i bez zapewnienia ochrony prawa wtasnosci ograniczono skarzagcym
mozliwos¢ dysponowania nieruchomoscia wedle wtasnych zamierzen. Natomiast wykazane
naruszenie powyzszych przepiséw stanowi niewatpliwe istotne naruszenie zasad sporzadzania
planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy.

Konstatujac, stwierdzi¢ przyjdzie, ze ustalajac w planie miejscowym przeznaczenie dziatek
skarzacych pod droge wewnetrzng KDW2, Gmina nie uzasadnita w zadnej mierze niezbednosci
wprowadzenia omawianego rozwigzania komunikacyjnego. Réwniez z przedtozonej przez organ
dokumentacji oraz dodatkowych wyjasnien nie wynika konieczno$¢ wprowadzenia
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zakwestionowanego przez skarzgcych zapisu planu. Tym samym Gmina przekroczyta granice
przystugujacego jej wtadztwa planistycznego i w sposdb dowolny ograniczyta przystugujace
skarzagcym prawo wtasnosci. W przekonaniu Sadu, dokonana przez organ ingerencja w sfere
prawa wtasnosci skarzacych nie pozostaje w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do
wskazanych przez Gmine celéw, dla osiagniecia ktérych wykluczono mozliwos$¢ zabudowy
dziatki nr b i ustanawiano okreslone ograniczenia w zakresie zagospodarowania dziatki nr a.

Natomiast nietrafne okazaty si¢ zarzuty skargi dotyczace naruszenia przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego, gdyz uchwalanie planéw miejscowych nie jest regulowane
przepisami tej ustawy. Zakres stosowania przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego zostat okreslony w art. 11 art. 2 tego aktu, z ktérych wynika, ze nie ma on
zastosowania podczas uchwalania aktow prawa miejscowego, jakim jest plan miejscowy.
Jedynie na podstawie szczeg6lnego przepisu, mianowicie art. 24 ust. 1 u.p.z.p., dopuszczono
odpowiednie stosowanie art. 106 k.p.a. do uzgodnien projektu studium oraz projektu
miejscowego planu. Tym samym przepis ten potwierdza, ze w pozostatym zakresie do
uchwalania planu miejscowego nie stosuje si¢ przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego (por. wyrok NSA z dnia 21 marca 2017., sygn. akt 1l OSK 1827/15).

W tym stanie rzeczy Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekt jak w punkcie 1 sentencji
wyroku. Natomiast orzeczenie o kosztach, zawarte w pkt 2 sentencji wyroku, uzasadnia tres¢
art. 200 w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a. Na wysokos¢ tych kosztéw sktada sie uiszczony przez
skarzacych solidarnie wpis od skargi w wysokosci 300 zt, wynagrodzenie petnomocnika
skarzacych w kwocie 480 zt oraz optata skarbowa od petnomocnictw w tacznej wysokosci 34 zt.

Tekst orzeczenia pochodzi ze zbiorow sgdow administracyjnych.
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