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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 16 sierpnia 2022 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w skfadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA  Tomasz Janeczko
Sedzia WSA  Mirostaw Montowski
Asesor WSA Anna Milicka-Stojek (spr.)

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 16 sierpnia 2022 r.
sprawy ze skargi Przemystawa Uliasza

na uchwate Rady Miasta Otwocka

Z dnia 28 wrzesnia 2021 r. nr L1/538/21

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

1. stwierdza niewaznosc § 26 pkt 2 lit. t zaskarzonej uchwaly w czesci, w jakiej
ustala szerokos¢ drogi dojazdowej 20KDD w liniach rozgraniczajacych na
terenie dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/7 i nr 15/12 oraz w czesci graficznej
w zakresie, w jakim wytycza przebieg drogi dojazdowej 20KDD przez teren
dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/7 i nr 15/12 i ustala linie zabudowy zwiazanej
z przebiegiem tej drogi dla dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/7, nr 15/8, nr 15/15 i nr
15/16;

2. zasadza od Rady Miasta Otwocka na rzecz skarzacego Przemystawa Uliasza
kwote 797 zt (stownie siedems /By’—dzmmecdmeant siedem) tytulem zwrotu

kosztow postepowania. Na oryginale wiaéciwe podpisy
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UZASADNIENIE

Rada Miasta Otwocka (dalej jako ,organ”) w dniu 28 wrze$nia 2021 r. podjeta
uchwate nr LI/538/21 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego pod nazwg ,Soplicowo” (powolywanej dalej jako ,uchwata" lub
.m.p.z.p.").

Przemystaw Uliasz (dalej jako ,skarzacy”), wniést do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie skarge na powyzsza uchwate, w zakresie, w kidrym
dotyczy przeprowadzenia przez nieruchomos¢ stanowigcg jego wtasno$é, a objeta
jedng ksiegg wieczystg nr WA10/00005981/1, obejmujacg dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/6,
nr 15/7, nr 16/8, nr 15/10, nr 15/11, nr 16/12, nr 15/15 o tagcznej pow. 3,1912 ha, drogi
publicznej — ulicy Litewskiej, co spowodowato faktyczny podziat tej nieruchomosci.
Skarzacy wniost jednoczesnie o przywrocenie zlikwidowanej czg$ciowo ul. Bukowej do
skrzyzowania z ul. Redutowa, co spowoduje wywazenie interesu publicznego i interesu
prywatnego. Zaskarzonej uchwale zarzucono naruszenie:

1. art. 105 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. z 2021 r. poz. 1899) poprzez zaniechanie przyznania
skarzagcemu, po dokonaniu podziatu ww. nieruchomos$ci tworzacej faktycznie jedng
nieruchomos$¢ o pow. 3,1912 ha, dziatki (dziatek) gruntu o tacznej powierzchni réwnej
powierzchni dotychczasowej jego nieruchomosci lub tez doptat w gotowce;

2. art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2021 r. poz. 741 ze zm.), powotywanej
dalej jako ,u.p.z.p.", poprzez przekroczenie granic wiladztwa planistycznego
i nieuwzglednienie prawa wtasnosci ww. nieruchomosci, ktora faktycznie tworzy jedna
cato$¢ i zwigzanym z tym ograniczeniem uprawnieri wlascicielskich wykluczajacym
mozliwo$¢ docelowego wykorzystania nieruchomosci jako catosci.

W uzasadnieniu skargi skarzacy podniést, ze z art. 105 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami wynika, ze wytacznym kryterium ekwiwalentnosci,
znajdujgcym zastosowanie przy dokonywaniu scalenia lub podziatu nieruchomosci
w trybie uregulowanym w tej ustawie jest identycznosé powierzchni dziatek, ktére dana
strona wniosta do scalenia i podziatu — ekwiwalentnos¢ powierzchniowa. Tymczasem
zaskarzonag uchwata poprzez wytyczenie drogi — ul. Litewskiej, pomniejszona zostata
powierzchnia nieruchomos$ci skarzgcego. W zamian za powyzsze skarzacy ani nie
otrzymat identycznej powierzchni dziatek, jaka zostata utracona, ani tez odpowiedniej
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dopfaty w gotéwce. Co wiecej, w wyniku takiego zapisu m.p.z.p. skarzgcy utracit
przynajmniej dwéch potencjalnych  nabywcow  zainteresowanych  zakupem
nieruchomosci jako catoéci. Zdaniem skarzacego, w tej sytuacji stanowisko organu
(przedstawione w odpowiedzi na wystosowane przez niego wezwanie z 29 stycznia
2022 r. 0 zmiane zapisow m.p.z.p.), ze dzieki ustaleniu drogi przez dz. nr 15/7 i nr 15/8
idz. nr 15/4 i nr 15/5 uzyskajg one dostgp do drogi publicznej, zaé w przypadku
potraktowania wszystkich dziatek jako catej nieruchomosci moze to nie mie¢ wigkszego
znaczenia, nalezy uznac za catkowicie lakoniczne. Po pierwsze, organ nie wskazat, by
podejmowat jakiekolwiek proby zadoséuczynienia za utracong cze$é nieruchomosci. Po
drugie, jak wynika z pisma z 21 lutego 2022 r., organ sam zadecydowat, ze skarzacy
powinien sprzeda¢ nieruchomo$é (ktéra obecnie tworzy zwartg catosé), jako
poszczegolne nieruchomos$ci — kompletnie pomijajac fakt, ze skarzgcy nie musi byé
zainteresowany takim rozwigzaniem. Skarzacy zauwazyt, ze skoro uchwalajac m.p.z.p.
rada gminy moze ingerowaé¢ w wykonywanie prawa wtasnosci, to jednak ingerencja
taka ma réwniez uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3
ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.), powotywanej dalej jako ,Konstytucja RP". Przy tym w $wietle art. 64
ust. 3 Konstytucji RP ingerencja w sfere prawa wiasnosci musi pozostawaé
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiggniecia ktorych ustanawia sie
okreslone ograniczenie. Uchwalajac zaskarzong uchwale organ nie wywazyt interesu
prywatnego (che¢ utrzymania przez skarzgcego nieruchomosci jako catosci), majac
prawdopodobnie tylko i wylgcznie na uwadze rzekomy interes publiczny.
Przeprowadzenie ul. Litewskiej przez $rodek nieruchomosci nalezacej do skarzacego
jest natomiast catkowicie nieuzasadnione. Rozwigzaniem potrzeb wspélnoty (mozliwosé
przejcia i przejazdu), ktére zupetnie nie naruszatoby nieruchomosci skarzgcego bytoby
przyktadowo przywrdcenie likwidowanej czeéciowo ul. Bukowej do stanu pierwotnego,
tj. do skrzyzowania z ul. Redutowa.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej oddalenie i wskazat, ze przywotywany
przez skarzgcego art. 105 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie stanowi
podstawy prawnej naruszenia procedury planistycznej, gdyz znajduje sie w dziale 3
rozdziale 2 pod tytutem ,Scalenie i podziat nieruchomosci’. Zaskarzona uchwata
podjeta zostata natomiast w trybie ustawy o planowaniu izagospodarowaniu
przestrzennym, bez zastosowania procedury scaleniowej z ustawy o gospodarce

nieruchomo$ciami. Jako bezzasadny organ uznat rowniez zarzut przekroczenia
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wladztwa planistycznego, bowiem ul. Litewska jest w czesci istniejgcg droga gminng
i zostata w m.p.z.p. poprowadzona od ul. Redutowej po dz. nr 5 (stanowigcej wtasno$é
gminy Otwock), nastepnie po dz. nr 15/12 (stanowiacej wlasnos¢ skarzacego, ktoéra
zgodnie z klasyfikacjg uzytkéw stanowi dziatke drogowa), nastepnie przez dz. nr 15/7,
nr 15/5 i nr 15/4 (stanowigce wilasno$é skarzacego), w kierunku dz. nr 2 i nr 25
(stanowigce wtasnosé gminy Otwock i posiadajg uzytek drogowy). Szerokosé tej drogi
wytyczona zostata zgodnie z przepisami. Zdaniem organu, powyzsze rozwigzanie
spowoduje, ze dz. nr 15/7 i nr 15/8 i nr 15/4 i nr 156/5 zyskajg dostep do drogi publiczne;j.
W przypadku potraktowania wszystkich dzialek nalezacych do skarzacego jako catej
nieruchomosci, moze to nie mieé wiekszego znaczenia, jednak w przypadku sprzedazy
poszczegbinych dziatek osobno, brak dostepu do drogi publicznej spowoduje brak
mozliwosci ich zabudowy. Organ zauwazyt, ze wszystkie dziatki skarzacego (procz nr
15/12), zgodnie z ewidencjg gruntéw i budynkéw stanowig uzytek lesny (,Ls”). Do dnia
wejscia w zycie zaskarzonej uchwaty na dziatkach tych nie byto mozliwosci zabudowy.
Dzigki uchwaleniu planu dziatki te uzyskaly mozliwo$¢ zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej lub ustugowej (4MNU) oraz ustugowej (6U). Wtej sytuacji fakt
zaprojektowania drogi przez dziatki prywatne moze mie¢ pozytywny skutek, ze wzgledu
na umozliwienie im dostepu do drogi publicznej, co skutkuje zwiekszeniem potencjatu
inwestycyjnego dziatek, ktorego dotychczas nie posiadaty. Organ podnidst rowniez, ze
m.p.z.p. wylozony byt do publicznego wgladu w terminie od 28 wrzes$nia do 27
pazdziernika 2020 r., z mozliwo$cig sktadania uwag do 12 listopada 2020 r. W dniu 22
pazdziernika 2020 r. przeprowadzono réwniez dyskusje publiczng. W zakresie
przedmiotowego terenu nie zgtaszano zadnych uwag. Odnosénie do postulowanego
przez skarzgcego rozwigzania ,przywrdcenia zlikwidowanej czesciowo ul. Bukowej do
stanu pierwotnego tj. do skrzyzowania z ul. Redutowa” organ wskazat, ze jest ono
obecnie niewykonalne poniewaz ul. Bukowa kornczy sie na wschodnich granicach dz. nr
25 i nr 2. Odcinek na wschéd od tej granicy jest aktualnie, niewydzielonym geodezyjnie
w formie odrebnej dziatki, duktem lesnym, na ktérym na catej diugosci az po ul.
Redutows sklasyfikowano wytacznie uzytki leSne ,Ls”. Przebieg tej drogi nie ma zatem
odzwierciedlenia w postaci wydzielonych dziatek z uzytkiem drogowym ,dr”. Warunkiem
realizacji drogi na tym odcinku jest formalne wydzielenie dziatki oraz zmiana kwalifikac;ji
uzytkdw, co wymagatoby uzyskania wramach procedury planistycznej stosownej
decyzji, tzn. zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne na
wniosek organu. Zgodnie przy tym z ustaleniami Studium uwarunkowan i kierunkéw
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zagospodarowania przestrzennego miasta Otwocka, przyjetego uchwatg Rady Miasta
Otwocka z 10 czerwca 2014 r. nr L.1I/540/14, w czesci szczegdlowej wprowadzono
warunek, ze grunty led$ne Skarbu Panstwa, w tym znajdujace sie w zarzadzie Laséw
Panstwowych, w sporzadzanych planach miejscowych powinny byé pozostawione
w uzytkowaniu leSnym, bez prawa zmiany ich przeznaczenia na cele niele$ne — takie
wiadnie grunty lesne skfadaja sie na niewydzielong formalnie ,droge le$ng”, na
przedtuzeniu ul. Bukowej. Polozenie obszaru opracowania w granicach Mazowieckiego
Parku Krajobrazowego i jego otulinie oraz charakter ochronny laséw ogranicza
jednoczesnie mozliwo$¢ uzyskania stosownej zgody na zmianeg przeznaczenia gruntéw
lesnych na cele nielesne. W konsekwencji w fazie projektowej zostata podjeta decyzja
kierunkowa okreslajgca, ze w sporzadzanym projekcie planu nalezy uwzgledni¢ czesé
ukfadu drogowego, stanowigcego element historycznego ukiadu urbanistycznego
i przeznaczyé na cele budowlane/drogi jedynie te czesé dziatek, ktére nie sg wtasnoscig
Skarbu Paristwa oraz w prowadzonych procedurach planistycznych uzyskaty juz zgode
na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne.

Na rozprawie w dniu 16 sierpnia 2022 r., w odpowiedzi na pytanie Sadu,
petnomocnik organu o$wiadczyt, ze w toku przygotowywania m.p.z.p. byty brane pod
uwage réwniez inne opcje przebiegu przedmiotowej drogi. Wybrano jednak te, ktéra
zostata przyjeta w zaskarzonej uchwale. Skarzacy natomiast, mimo wylozenia planu do
publicznego wgladu, nie skorzystat z mozliwosci sktadania do niego uwag.

Skarzacy na rozprawie o$wiadczyt, ze nie miat mozliwosci zgtoszenia uwag do
wylozonego m.p.z.p. z uwagi na swoj stan zdrowia, na ktorg to okolicznosé przediozyt

stosowng dokumentacje medyczna.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastepuje:

Przepis art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.), powolywanej dalej jako ,u.s.g.”, wigze prawo do
skargi z naruszeniem interesu prawnego lub uprawnienia. Zaskarzajgc uchwate w trybie
tej regulacji trzeba zatem dowie$é, ze kwestionowany akt, naruszajgc prawo,
jednoczeénie negatywnie wplywa na sfere prawno-materialng skarzacego, czyli np.
pozbawia go pewnych, prawem gwarantowanych uprawnien albo uniemozliwia ich
realizacje. Szczegdlng cechg tak rozumianego ,interesu prawnego” jest przede
wszystkim bezposrednios¢ zwigzku pomiedzy sytuacjg danego podmiotu a norma

prawa materialnego, z ktérego wywodzi on sw¢j interes prawny.
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W przekonaniu Sadu, skarzgcy stosownie do art. 101 ust. 1 u.s.g. wykazat, ze
zaskarzona uchwata narusza jego interes prawny, skoro postanowienia miejscowego
planu okreslajg przeznaczenie terenu, na ktérym potozne sg dz. nr 15/4, nr 15/5, nr
15/6, nr 15/7, nr 15/8, nr 15/10, nr 15/11, nr 16/12, nr 15/15 o facznej pow. 3,1912 ha,
objete jedng ksiega wieczysta nr WA10/00005981/1, stanowigce jego wiasnosé.
W planie miejscowym nieruchomosé skarzacego w czesci zostata przeznaczona pod
teren drogi publicznej — ul. Litewskiej, oznaczonej symbolem 20KDD. Zgodnie § 26 pkt
2 lit. t uchwaly, szeroko$¢ tej drogi w liniach rozgraniczajacych ustalono od 8 m do
10 m. Przed uchwaleniem m.p.z.p. dziatki skarzagcego stanowity jedng nieruchomosé,
posiadajgcg dostep do drogi publicznej — ul. Bernardynskiej od zachodu, ul. Bukowej od
potnocy i ul. Litewskiej od wschodu. Znajdujgca sie na nieruchomosci skarzacego dz. nr
15/12 stanowi zgodnie z klasyfikacjg uzytkow dziatke drogowa, natomiast pozostate
dziatki uzytek lesny ,Ls". Dzieki uchwaleniu planu dziatki te uzyskaty mozliwosé
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej lub ustugowej (3MNU i 4MNU) oraz ustugowe;j
(6U). W konsekwencji organ uznat za konieczne zapewnienie dziatkom skarzacego
dostepu do drogi publicznej, co uczynit wytyczajac te droge — ul. Litewskg od ul.
Redutowej poprzez dz. nr 5 (stanowigcej wlasnos¢ gminy Otwock), nastepnie po dz. nr
15/12 (stanowigcej wtasno$¢ skarzacego), nastepnie przez dz. nr 15/7, nr 15/5 i nr 15/4
(stanowigce wiasno$¢ skarzacego), w kierunku dz. nr 2 i nr 25 (stanowigce wlasnosé
gminy Otwock). W ocenie skarzgcego, powyzsze dziatanie organu, dzielace jego
nieruchomos¢ na trzy czesci, uniemozliwito mu sprzedaz nieruchomosci jako catosci, na
dowdd czego przedtozyt porozumienie z 16 listopada 2021 r. ,.w sprawie odstapienia od
umowy przedwstepnej sprzedazy nieruchomosci z 17 lipca 2021 r.”, z uwagi wtasnie na
zapisy m.p.z.p. Niewatpliwie zatem ustalone ograniczenia w zakresie
zagospodarowania przedmiotowej nieruchomos$ci majg wptyw na realizacje uprawnien
wtascicielskich. Doszlo tez do uksztattowania nowego stanu faktycznego co do
uprawnien i obowigzkéw skarzacego w zakresie przeznaczenia czesci nieruchomosci
pod droge publiczng (jak os$wiadczyt przy tym skarzacy na rozprawie droge te
wytyczono na powierzchni ok. 2000 m?). Zaskarzony akt, wprowadzajac wiec okreslone
przeznaczenie nieruchomosci skarzacego, z catg pewnoscig ksztaftuje przystugujace
mu prawo wiasnoéci, ktore podlega ochronie na podstawie art. 21 ust. 1 i art. 64
Konstytuciji RP.

Wyjasni¢ nalezy, ze samo tylko stwierdzenie, ze zaskarzona uchwata narusza

interes prawny skarzacego, nie moze przesadzaé o zasadnosci ziozonej skargi.
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Wykazanie naruszenia interesu prawnego przez uchwale organu gminy stanowi
warunek konieczny, ale niewystarczajacy do stwierdzenia, na podstawie art. 147 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.), powolywanej dalej jako ,p.p.s.a.”,
niewaznosci zaskarzonej uchwaly 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  obowiazujgcym prawem  (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 6 wrzesnia 2011 r. sygn. akt I OSK 1208/11;
http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Prowadzona przez Sad kontrola legalnosci zaskarzonej uchwaly wykazata, ze
zostata ona wydana z razacym naruszeniem przepisow prawa, ktore uzasadnia
stwierdzenie jej niewaznosci odnosnie do dz. nr 15/4, 15/5, 15/7 i 15/12 w czesci terenu
oznaczonego symbolem 20KDD (w czesci tekstowej i graficznej), a w konsekwencji
rowniez w zakresie, w jakim w czesci graficznej ustala linie zabudowy zwigzanej
z przebiegiem tej drogi dla dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/7, nr 15/8, nr 15/15 i nr 15/16.

Przed przedstawieniem przyczyn, ktére zadecydowaly o takiej ocenie Sadu,
w pierwsze] kolejnosci nalezy wyjasni¢, ze zgodnie art. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne
naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego
sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdéw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Z tresci tej regulacji wynika, ze
ustawodawca rozréznia pojecie ,zasad sporzgdzania planu” oraz trybu jego
sporzgdzania”. Tryb postepowania odnosi sie do sekwencji czynnosci, jakie podejmujg
organy w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego. Co do pojecia zasad
nalezy zauwazyé, ze pojawiajg sie¢ one réwniez w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.p.zp.,
interpretowane  jako wartosci i merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy. Zasady sporzadzania planu dotycza
problematyki merytorycznej, a wigc zawartosci aktu planistycznego (czes¢ tekstowa
i graficzna, inne zatgczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardéw dokumentagii
planistycznej. Podkresli¢ trzeba, ze w przypadku naruszenia zasad sporzadzania planu
ustawodawca wymaga, aby przedmiotowe naruszenie miato charakter istotny. A zatem
nie kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego skutkowaé bedzie
stwierdzeniem niewaznosci uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci, a jedynie takie,
ktére miato wplyw na merytoryczng zawarto$¢ aktu planistycznego. Rowniez odnosnie
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do naruszenia ftrybu sporzgdzania miejscowego planu ustawodawca wprowadzit
dodatkowa przestanke - istotnos$ci tego naruszenia. Nie kazde wigc naruszenie trybu
postepowania bedzie skutkowato niewaznoscig aktu planistycznego. Istotne naruszenie
trybu postepowania nalezy rozumie¢ jako takie naruszenie trybu, ktére prowadzi do
sytuaciji, w ktérej przyjete ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktére 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 Miasta Otwock nie naruszyta przy uchwalaniu
zaskarzonego planu okreslonego w ustawie trybu jego sporzadzania, co potwierdza
przedtozona dokumentacja planistyczna.

Natomiast istota sporu w niniejszej sprawie sprowadza sie¢ do zarzutu skargi
dotyczacego naduzycia przez gmine wiadztwa planistycznego oraz pozbawienia
skarzacego dysponowania nieruchomos$cig jako catoScia, przez wytycznie wzdtuz
dziatek nr 15/4, 15/5, 15/7 i 15/12 drogi oznaczonej symbolem 20KDD. Skarzacy
podnidst, ze po pierwsze wymienione w skardze dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/6, nr 15/7, nr
15/8, nr 15/10, nr 15/11, nr 15/12, nr 15/15 o tacznej pow. 3,1912 ha stanowig
faktycznie jedna nieruchomos$c¢, objetg jedng ksiegg wieczysta nr WA10/00005981/1.
Po drugie, w ocenie skarzacego, istnieje mozliwosé zaplanowania drogi w innym
miejscu, tak jak bylto to dotychczas, tj. przez przedtuzenie ul. Bukowej do ul. Redutowej,
ewentualnie, jak zauwazyt na rozprawie, mogta ona by¢ poprowadzona po zewnetrznej
czesci jego nieruchomodci, tj. wzdtuz dz. nr 15/7 i nr 15/6. W konsekwenciji skarzacy
zarzucit organowi nadmierng ingerencje w jego prawo wiasnosci przez brak wywazenia
interesu prawnego skarzacego oraz interesu publicznego. Wskazat takze, ze z uwagi na
wytyczenie takiego przebiegu ul. Litewskiej, skarzgcy stracit co najmniej dwoéch
potencjalnych kupcéw catej nieruchomosci. Na dowod powyzszego do skargi zatgczono
porozumienie z 16 listopada 2021 r. w sprawie odstgpienia od umowy przedwstepnej
sprzedazy nieruchomosci z 17 lipca 2021 r., ktére to odstgpienie miato miejsce
w zwigzku ze wskazanymi zapisami m.p.z.p.

Stosownie do powyzszego wskazac¢ nalezy, ze przyznane gminie w art. 3 ust. 1
w zw. z art. 4 ust. 1 u.p.z.p. wiadztwo planistyczne nie ma charakteru nieograniczonego
i nie oznacza, ze gmina ma peing swobode w okreslaniu przeznaczenia i zasad
zagospodarowania poszczegolnych obszaréw potozonych na jej terenie. W planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie bowiem, oprocz szeregu elementéw
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wymienionych w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., takze prawo wiasnosci. Oczywistym jest zatem,
ze uprawnienie gminy do ustalania przeznaczenia terenu i sposobu jego
zagospodarowania nie moze byé naduzywane. Na organie uchwalajacym akt
planistyczny cigzy kazdorazowo obowigzek wywazenia intereséw prywatnych i interesu
publicznego. W Swietle art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, w kazdym przypadku organ gminy
musi wykazaé, Ze ingerencja w sfere prawa wiasnosci pozostaje w racjonalnej
i odpowiedniej proporcji do celéw, dla osiggniecia ktérych ustanawia sie okre$lone
ograniczenia. Rolg organu planistycznego jest wiasnie wywazenie interesu publicznego
i intereséw prywatnych. W wyroku z 12 stycznia 2000 r. sygn. akt P 11/98 (OTK
2000/1/3) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit miedzy innymi, ze dopuszczalnosé
ograniczen prawa wtasnosci, tak samo jak wszelkich innych konstytucyjnych praw
i wolnosci jednostki, musi byé oceniana takze z punktu widzenia ogéinych przestanek
ustanowionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w szczeg6lnosci z punktu widzenia
zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji). Nadto Trybunat stwierdzit, ze
ograniczenia prawa wtasnosci dopuszczalne sa tylko w zakresie, w jakim nie naruszajg
Jstoty” tego prawa (art. 64 ust. 3 in fine Konstytucji RP, pokrywajacy sie zreszta
z 0géing zasadqg z art. 31 ust. 3 zd. 2). Trybunat wskazat takze, ze art. 31 ust. 3 zd. 1
Konstytucji RP  szczegéiny nacisk potozyt na  kryterium  koniecznosci
w demokratycznym parnstwie’, 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
osiagngé¢ przy uzyciu innych $rodkéw, mniej ucigzliwych dla obywatela, bo stabiej
(bardziej ptytko) ingerujacych w sfere jego praw i wolnosci. Dokonujac zatem ingerencji
w sfere prywatnych interesow wiascicieli, gmina powinna kierowa¢ sie zasada
proporcjonalnosci, ktéra wyraza zakaz nadmiernej ingerencji w sfere praw i wolnosci
jednostki. Nadto posuniecia planistyczne gminy, w wyniku ktorych doszfo do naruszenia
wtasnosci, powinny by¢ rzeczowo uzasadnione, z powotaniem przepiséw prawnych, na
mocy ktorych nie istniejg inne rozwigzania niz te, ktére przyjeto w uchwale planistycznej
(por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 14 listopada 2019 r. sygn. akt Il OSK
3269/17, LEX nr 2761246).

W kontekscie powyzszego zgodzi¢ sie nalezy ze skarzacym, ze w niniejszej
sprawie doszto do przekroczenia granic wtadztwa planistycznego gminy w zakresie
przyjetych w uchwale postanowier dotyczacych przeznaczenia czesci jego
nieruchomosci, tj. dz. o nr 15/4, 15/5, 15/7 i 15/12 pod droge publiczng.
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Z przedstawionej przez organ dokumentacji planistycznej wynika, ze dziatki te potozone
sa na terenie oznaczonym w planie symbolem 3MNU i 4MNU, dla ktérych w § 17 pkt 1
uchwaly przewidziano jako przeznaczenie podstawowe tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej w formie wolnostojacej lub zabudowg ustugows.
Jednoczes$nie na dziatkach tych (co wynika z czesci graficznej uchwaly) przewidziano
przeznaczenie pod teren drogi publicznej, oznaczonej symbolem 20KDD, o szeroko$ci
w liniach rozgraniczajgcych od 8 m do 10 m (jak wskazat skarzacy na okoto 2000 m?).
Zdaniem organu, powyzsze zapewni mozliwos¢ zabudowy na przedmiotowych
dziatkach z uwagi na to, ze posiada¢ one beda dostep do drogi publicznej. Gmina
pomineta jednak calkowicie okolicznosé, ze dziatki nalezgce do skarzacego w istocie
stanowig jedng nieruchomosé, objetg jedng ksiegg wieczystg nr WA10/00005981/1.

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie definiuje pojecia nieruchomosci, wobec czego, majac na wzgledzie
okolicznosci niniejszej sprawy, nalezy odwota¢ sie do definicji nieruchomosci zawartej
w ustawie z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1360 ze
zm.), powolywanej dalej jako ,K.c.” Zgodnie z art. 46 § 1 K.c. nieruchomo$ciami sg
czesci powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wiasnosci (grunty), jak
rowniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czeéci budynkow, jezeli na mocy
przepiséw szczegolnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot witasnosci. Zgodnie
natomiast z art. 24 ust. 1 zd. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych
i hipotece (Dz.U. z 2022 r. poz. 1728 ze zm.) dla kazdej nieruchomosci prowadzi sie
odrebng ksiege wieczysta, chyba ze przepisy szczegbine stanowig inaczej.

Sad Najwyzszy w uchwale z 21 marca 2013 r. sygn. akt lll CZP 8/13 (OSNC
2013/9/108) wskazat, ze dominujgca w orzecznictwie Sadu Najwyzszego jest koncepcja
przewidujgca pierwszenstwo wieczystoksiegowego modelu nieruchomosci, w mysl
ktorej nieruchomoscia jest cze$¢ powierzchni ziemskiej, dla ktorej urzadzono ksiege
wieczystg, natomiast w braku ksiegi wieczystej sgsiadujgce ze sobg grunty nalezace do
tego samego podmiotu stanowig jedng nieruchomo$¢ (por. uchwaty Sadu Najwyzszego
z 7 kwietnia 2006 r. sygn. akt Il CZP 24/06, z 26 kwietnia 2007 r. sygn. akt Ill CZP
27/07, z 26 lutego 2003 r. sygn. akt Il CKN 1306/00, z 22 lutego 2012 r. sygn. akt IV
CSK 278/11).

Sad Najwyzszy podkreslit, ze gdy dla okreslonej nieruchomosci zostanie
zalozona ksiega wieczysta, obowigzuje reguta ,jedna ksiega wieczysta - jedna

nieruchomo$¢”, odnoszaca sie takze do graniczacych ze sobg nieruchomosci, ktore
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stanowig wtasno$¢ tej samej osoby, a ponadto do nieruchomosci stanowigcych catosé
gospodarczg, ale nie graniczacych ze sobg. Wskazat takze, ze odmienny poglad godzi
w podstawowg funkcje ksiag wieczystych, jaka jest ustalenie stanu prawnego wpisanej
do ksiggi wieczystej nieruchomosci, jako odrebnego przedmiotu witasnosci
i samoistnego przedmiotu obrotu prawnego (art. 1 ustawy o ksiegach wieczystych
i hipotece). Jest on takze niezgodny z ustawowg zasadg (art. 24 tej ustawy), ze dla
kazde] nieruchomo$ci prowadzi sie oddzielng ksiege wieczysta, chyba ze przepisy
szczegolne stanowig inaczej. Uznanie zatem ksiegi wieczystej za czynnik
wyodrebniajacy  nieruchomo$¢  najlepiej zapewnia  bezpieczenstwo  obrotu
nieruchomos$ciami, a wzgledy systemowe sprzeciwiajg sie przypisywaniu pojeciu
nieruchomosci gruntowej innego znaczenia w obrebie ustawy o ksiegach wieczystych
i hipotece oraz art. 46 § 1 K.c. (inaczej na gruncie art. 36 ust. 4 u.p.z.p. postrzegane
bedzie zbycie czesci nieruchomosci lub np. jednej z dziatek wpisanych do ksiegi
wieczystej, tj. jako nieruchomos¢ uznawana bedzie takze cze$é gruntu nalezaca do
tego samego wilasciciela objeta m.p.z.p. i przeznaczona w tym planie na okreslony cel,
ktora po wyodrebnieniu geodezyjnym Ilub prawnym moze by¢ samodzielnym
przedmiotem obrotu cywilnoprawnego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 15 kwietnia 2008 r. sygn. akt Il OSK 408/07, LEX nr 467118; z 14 lutego 2014 r. sygn.
akt Il OSK 2216/12, LEX nr 1450902)).

Przenoszac powyzsze na grunt rozpoznawanej sprawy stwierdzi¢ nalezy, ze
skoro wydzielone pod czes$¢ drogi publicznej dz. nr 15/4, 15/5, 15/7 i 15/12 razem z dz.
nr 15/6, nr 15/8, nr 15/10, nr 15/11, i nr 15/15 wpisane s3 do jednej ksiegi wieczystej,
o tacznej pow. 3,1912 ha, to stanowig jedng nieruchomos¢, ktéra, jak wskazano juz
powyzej, zapewniony miata z trzech stron dostep do drogi publicznej. W konsekwenciji,
biorgc pod uwage sposéb wytyczenia linii drogi publicznej przecinajgcej te
nieruchomo$é na trzy czesci, doprowadzito to do naduzycia wiadztwa planistycznego,
bowiem w istocie uniemozliwito skarzacemu dysponowanie catg nieruchomoscig
w sposdb dotychczasowy, w tym jej sprzedaz jako catosci.

Ponadto wprowadzone przez gmine ograniczenie prawa wiasnosci skarzacego,
jak juz wczesniej wyjasniono, wymagato szczegétowego uzasadnienia przyjetego
rozwigzania planistycznego. Jedynym natomiast argumentem gminy dotyczacym
ustalonej zmiany przeznaczenia czesci nieruchomosci skarzacego byta koniecznosé
zapewnienia dostepu dz. nr 15/7 i nr 15/8 oraz nr 15/4 i nr 15/5 do drogi publicznej, co
bedzie niezbedne w sytuacji ich zbywania pojedynczo. Tymczasem, nawet gdyby
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przyja¢ konieczno$é doprowadzenia drogi do kazdej z dziatek stanowigcej
przedmiotowa nieruchomos$¢, to z rysunku planu wynika, ze droga ta ma zapewniaé
dostep tylko do dziatek skarzgcego. Skoro zatem droga ta ma obstugiwaC generalnie
jedynie czesé dziatek skarzgcego i przy uwzglednieniu, ze nie jest on zainteresowany
wytyczeniem przedmiotowej drogi, to argument organu o niezbednosci wprowadzonego
rozwigzania, tak dalece ingerujgcym w prawo witasnosci, jest nieuzasadniony. Za
nieprzekonujacg Sad uznat tez argumentacie Gminy, Zze kierowata si¢ zasadg
zapewnienia drogi do planowanych pod zabudowe dziatek po zmianie ich
przeznaczenia, skoro takich rozwigzan nie przewidziata juz w odniesieniu do
pozostatych dziatek nalezacych do skarzacego, tj. dz. nr 15/6, dz. nr 15/10 i nr 15/11, co
wskazuje na niekonsekwencje organu.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze Gmina w zakresie zamierzonego celu
zastosowata nieadekwatny $rodek i nie rozwazyla przede wszystkim konieczno$ci, ale
réowniez innych alternatywnych wariantéw wyznaczenia projektowanej drogi, ktére po
pierwsze nie stanowityby tak duzej ingerencji w prawo wtasnosci skarzacego, a po
drugie dawatyby gwarancje, ze planowane rozwigzanie komunikacyjne bedzie mozliwie
do realizacji. W tym miejscu warto podkresli¢, ze ustalanie przebiegu drég publicznych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego powinno by¢ poprzedzone
bardzo wnikliwg analizg stanu faktycznego i prawnego, aby do niezbednego minimum
ogranicza¢ sytuacje, w ktérych gmina planuje drogi na gruntach prywatnych. Co do
zasady, istnieje réwniez mozliwos¢ ewentualnego skomunikowania wydzielonych
dziatek (w przypadku podjecia takiej decyzji przez skarzgcego) przez wyznaczenie drogi
koniecznej lub ustanowienie stuzebnosci na rzecz kazdoczesnego wiasciciela
nieruchomosci wtadngcej. Takie rozwigzanie dopuszcza sam ustawodawca, stanowigc
w art. 2 pkt 14 u.p.z.p., 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 uzna¢ nalezato, Zze w rozpoznawanej sprawie
uchwala w zaskarzonej czesci zostata podjeta w sposéb dowolny, bez prawnego
i faktycznego uzasadnienia. Organ nie wykazat, ze tak istotne ograniczenie prawa
wilasno$ci skarzacego jest uzasadnione interesem publicznym w zakresie dostgpu do
drogi publicznej. Zdaniem Sadu, organ przekroczyt zatem przystugujgce mu na mocy
art. 3 ust. 1i art. 4 ust. 1 u.p.z.p. wladztwo planistyczne, poniewaz nie dowiddt, ze

potrzeby wspoinoty lokalnej przemawiajg za takim przyjeciem kwestionowanego
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przeznaczenia nieruchomosci skarzacego. W ocenie Sadu, bez zadnych racjonalnych
podstaw i bez zapewnienia ochrony prawa wlasnosci ograniczono skarzacemu
mozliwo$é dysponowania nieruchomoscia jako catoscia, tj. wedle wtasnych zamierzen.
Natomiast wykazane naruszenie powyzszych przepisow stanowi niewatpliwe istotne
naruszenie zasad sporzadzania planu w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p.

Konstatujgc, stwierdzi¢ przyjdzie, ze ustalajgc w planie miejscowym
przeznaczenie czesci dziatek skarzacego pod droge publiczng, Rada Miasta Otwocka
nie uzasadnita w zadnej mierze niezbednosci wprowadzenia omawianego rozwigzania
komunikacyjnego. Rowniez z przediozonej przez organ dokumentacji oraz dodatkowych
wyjasnied nie wynika konieczno$¢ wprowadzenia zakwestionowanego przez
skarzacego zapisu planu. Tym samym organ przekroczyt granice przystugujacego mu
wiladztwa planistycznego i w sposdb dowolny ograniczyt przystugujace skarzacemu
prawo wtasnosci.

Z powyzszych wzgleddw Sad uznat, ze doszto do istotnego naruszenia zasad
sporzgdzania planu miejscowego w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p., ze wzgledu na
naruszenie art. 140 K.c. oraz art. 2 iart. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 Konstytucji RP.
Powyzsze skutkowato stwierdzeniem niewaznosci niewazno$¢ § 26 pkt 2 it t
zaskarzonej uchwaty w cze$ci, w jakiej ustala szeroko$¢ drogi dojazdowej 20KDD
w liniach rozgraniczajgcych na terenie dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/7 i nr 15/12 oraz
w czesci graficznej w zakresie, w jakim wytycza przebieg drogi dojazdowej 20KDD
przez teren dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/7 i nr 15/12 i ustala linie zabudowy zwigzanej
z przebiegiem tej drogi dla dz. nr 15/4, nr 15/5, nr 15/7, nr 15/8, nr 15/15 i nr 15/16.

Natomiast nietrafne okazaly sie zarzuty skargi dotyczace naruszenia art. 105 ust.
2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, bowiem przepis ten nie miat zastosowania
przy uchwalaniu zaskarzonej uchwaty.

Majac powyzsze na uwadze Wojewobdzki Sad Administracyjny w Warszawie, na
podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekt jak w pkt 1 wyroku. O kosztach postepowania
(pkt 2 wyroku) orzeczono na podstawie art. 200 wzw. z art. 205§ 1i § 2 p.p.s.a. w zw.
z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. c) rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika
2015 r. w sprawie optat za czynnosci radcéw prawnych (Dz.U. z 2018 r. poz. 265), na
ktore to koszty sktada sie wynagrodzenie peinomocnika skarzgcego w wysokosci 480
zt, wpis od skargi w wysokosci 300 zt oraz_zwrot oplaty skarbowej od petnomocnictwa

w kwocie 17 zt.
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