DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 23 wrzesnia 2026 .

Poz. 4172

WYROK NR II OSK 1044/25
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 11 marca 2026 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:
Przewodniczacy: sedzia NSA Matgorzata Miron

Sedziowie: sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak
sedzia del. WSA Anna Szymanska (sprawozdawca)

po rozpoznaniu w dniu 11 marca 2026 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogolnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej J.L.

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu
z dnia 11 lutego 2025 r., sygn. akt Il SA/Wr 505/24

w sprawie ze skargi J.L.

na uchwale Rady Gminy Kamienna Goéra

z dnia 28 wrzesnia 2022 r., nr XLVII/302/22

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

1. uchyla pkt II. zaskarzonego wyroku odno$nie do cze$ci dzialki nr 806 nieobjetej dyspozycja pkt L.
wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 11 lutego 2025 r. oraz
odnos$nie do dzialki nr 810 i w tym zakresie stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;

2. w pozostalej czeSci oddala skarge kasacyjna;

3. odstepuje od zasadzenia zwrotu kosztow postepowania sadowego w caloSci.
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Uzasadnienie

Wyrokiem z 11 lutego 2025 r., sygn. akt II SA/Wr 505/24, Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
(dalej: WSA we Wroctawiu, sad wojewodzki, sad pierwszej instancji) po rozpoznaniu skargi J.L. (dalej:
skarzacy, skarzacy kasacyjnie) na uchwale Rady Gminy Kamienna Goéra z28 wrzesnia 2022r.,
nr XLVII/302/22 (dalej: plan miejscowy, plan) w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego: stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie w jakim okresla ona przeznaczenie
terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 15R — czg$ci dziatki nr 806 — okreslonej w Studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kamienna Goéra jako tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej z dopuszczeniem ustug (pkt 1.); oddalit dalej idaca skarge (pkt II.) oraz orzekt
w przedmiocie kosztow postgpowania (pkt I11.).

Wyrok zostal wydany w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym sprawy.

Rada Gminy Kamienna Gora (dalej: Rada, organ) podjeta 28 wrzesnia 2022 r. uchwale w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenow w miejscowosci Pisarzowice.

W skardze do WSA we Wroclawiu, skarzacy zarzucit naruszenie: art. 20 ust. 1 w zw. z art. 9 ust. 4 ustawy
z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503; dalej u.p.z.p.)
wzw. z§ 7 pkt 1, § 11 oraz zalacznikiem nr 1 do uchwaly polegajace na okresleniu przeznaczenia catosci
dzialki nr 806 na tereny rolne z zakazem zabudowy, w sytuacji gdy w studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego czg¢$C tej dziatki znajdowata si¢ na obszarze o przeznaczeniu terenéw
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z towarzyszeniem ustug, a wiec okreslenie przeznaczenia niezgodnie
ze studium, stanowigce istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego; art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 6 ust.
2 u.p.z.p. oraz art. 140 ustawy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.;
dalej: k.c.) wzw. z § 7 pkt 1, § 11 oraz zatacznikiem nr 1 do uchwaty polegajace na okresleniu przeznaczenia
catosci dziatek nr 806 i 810 na tereny rolne z zakazem zabudowy w sytuacji, gdy:

a) wstudium znajduja si¢ one na obszarze strefy ochrony historycznych uktadéw ruralistycznych
okreslonych w gminnej ewidencji zabytkow, dla ktorych studium dopuszcza mozliwo$¢ zabudowy,

b) ze studium wynika, ze grunty rolne s3 zasadniczo stabej jakos$ci, zatem nie zachodzi uzasadniona potrzeba
ich nadrzgdnej ochrony, ktora w wystarczajagcym stopniu zapewniaja przepisy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych,

c) dzialki sasiadujace stanowia rozproszong zabudowe mieszkaniowa i1 zagrodows, zatem lokalizacja
podobnej zabudowy nie pozostawataby w istotnym dysonansie, ani nie naruszataby chronionych prawem
warto$ci, jak np. pozadany tad przestrzenny, a tym samym naruszenie zasad proporcjonalnosci, rownosci,
racjonalnos$ci ograniczen prawa wilasnosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, stanowigce istotne
naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego; art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 6 ust. 2 u.p.z.p. oraz art. 140 k.c.
wzw. z§ 7 pkt 1, § 11 oraz zalacznikiem nr 1 do uchwaty polegajgce na okresleniu przeznaczenia catosci
dziatek nr 811, 1003, 1005 na tereny rolne z zakazem zabudowy w sytuacji, gdy na sgsiadujacych terenach juz
istnieje oraz jest planowana zabudowa mieszkaniowa, dla ktérej Gmina ustalita warunki zabudowy, a tym
samym naruszenie zasad proporcjonalnosci, rownosci, racjonalnosci ograniczen prawa wtasnosci wskazanych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, stanowigce istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego.
W zwiazku z powyzszymi zarzutami wniesiono o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaly w czesci
w odniesieniu do dziatek nr 806, 810, 811, 1003 oraz 1005 w zakresie czesci tekstowej i graficzne;.

W odpowiedzi na skarge stwierdzono, ze nie zastuguje ona na uwzglednienie.

WSA we Wroctawiu we wskazanym na wstgpie wyroku, uwzglednil skarge w czgsci, poniewaz dostrzegt
istotne naruszenie prawa w odniesieniu do dziatki nr 806, natomiast wobec pozostatych dzialek skarzacego
ocenil ich ujecie przez miejscowy plan jako zgodne z prawem.

W pierwszej kolejnosci podano, ze skarzacy jest wlascicielem nieruchomosci objetych zaskarzonym aktem,
tj. dziatek nr 806, 810, 811, 1003, 1005, obreb Pisarzowice. Dalej, ze dziatki nr 806, 810, 811 w miejscowym
planie zlokalizowano na terenie oznaczonym symbolem 15.R (teren rolny z zakazem zabudowy), natomiast
dziatka nr 1003 i 1005 potozona jest na obszarze oznaczonym 14.R (teren rolny z zakazem zabudowy). Tym
samym, potwierdzono naruszenie interesu prawnego skarzacego.

Sad pierwszej instancji za naruszenie ustalen studium uznat sytuacje, w ktorej znalazta si¢, wedlug planu
miejscowego, czgs¢ dziatki nr 806. Wyjasniono, ze w $wietle studium cze$¢ tej dziatki (oznaczona w aktach
sprawy na materiatach mapowych, o powierzchni ok. 1/10 ha) ma przeznaczenie zabudowy mieszkaniowej,
gdy tymczasem wedlug planu cato$¢ dziatki nr 806 uzyskala predestynacj¢ rolnicza. Tym samym, plan
w odniesieniu do czesci tej dzialki, nie jest zgodny ze studium inarusza jego ustalenia. Sad wojewddzki
nie mial watpliwosci, ze niezgodno$¢ ma charakter istotny, uwzgledniajac w szczegdlnosci, ze chodzi
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o nieruchomo$¢ o powierzchni ok. 1000 m?, ktorej status prawny, ekonomiczny, i mozliwosci
zagospodarowania diametralnie r6znig si¢ w zaleznos$ci od nadanego przeznaczenia, co ma wplyw na sytuacje
prawna skarzacego. W zwiazku z powyzszym stwierdzono niewaznos$ci planu wobec cze$ci dziatki nr 806.

W odniesieniu do dzialek nr 810, 811, 1003, 1005 sad pierwszej instancji podal, ze w studium
sa zlokalizowane na terenie przewidzianym pod rolnictwo, i takie tez przeznaczenie podtrzymuje miejscowy
plan. Tym samym, nie ma niezgodnosci pomi¢dzy studium i planem.

Po pierwsze podano, ze mniej lub bardziej korzystne warunki dla rolnictwa, uwarunkowane mi¢dzy innymi
jakoscig gleb, nie krepuja prawodawcy lokalnego w zakresie przeznaczenia okre$lonych terendéw dla celow
rolniczych, zwazywszy ze formy dziatalnosci rolnej sg rdzne, i zalezg nie tylko od jakosci gleby. Po drugie,
przeznaczenie terendw w planie, w zgodzie ze studium, na teren rolniczy nie oznacza ich nadrzednej ochrony,
ale stanowi realizacj¢ art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
ktory to przepis stanowi, ze ochrona gruntdéw rolnych polega na ograniczaniu ich przeznaczania na cele
nierolnicze. W konsekwencji sad wojewddzki ocenit za zgodng z prawem realizacj¢ ochrony gruntéw rolnych,
ograniczanie ich przeznaczenia na cele nierolne, a dzialanie w tym kierunku prawodawcy lokalnego znajduje
si¢ w ramach (granicach) prawa, w tym ustawy gruntowej, i mie$ci si¢ w obrgbie wladztwa planistycznego
gminy.

Dalej wskazano, ze umiejscowienie dziatek skarzacego w strefie ochrony ruralistycznej nie przemawia
za dopuszczalnoscig realizowania nowej zabudowy. Wyjasniono, ze Pisarzowice sa wsig o charakterystycznej
zabudowie, tzw. lancuchowej, jednej z najstarszych miejscowosci w regionie. Zatem, implikuje to konieczno$¢
ochrony w formach charakterystycznych dla ochrony zabytkow, zachowania istniejacej zabudowy w ksztalcie
tradycyjnym. Zdaniem sadu pierwszej instancji, nie nalezy z tego wyprowadzaé¢ wnioskéw co do poszerzania
zabudowy, zajmowania przez nig nowych obszaréw. Podkreslono, ze ochrona uktadow ruralistycznych wynika
z przepisow odrebnych, a ponadto, wramach samodzielno$ci planistycznej, organy gminy maja prawo
podejmowac dzialania w celu utrzymania tradycyjnego, ograniczonego zasi¢gu zabudowy, zwazywszy takze
walory krajobrazowe i przyrodnicze - sgsiedztwo Rudawskiego Parku Krajobrazowego.

Dalej, analizujac na podstawie dostgpnych akt charakter istniejacej w sasiedztwie zabudowy oraz obszar
objety miejscowym planem, i wazac charakter miejscowosci oraz waloréw krajobrazowo-przyrodniczych, sad
pierwszej instancji ocenil, ze przeciwdzialanie rozszerzaniu zabudowy na nowe tereny miesci si¢ w ramach
wladztwa planistycznego i jest spdjne z uwarunkowaniami lokalnymi.

Podsumowujac stwierdzono, ze zasady proporcjonalno$ci, rownosci oraz ograniczania wtasnosci nie zostaty
naruszone, za$ organ nie postapit wbrew ksztaltowaniu tadu przestrzennego jako takiemu uksztaltowaniu
przestrzeni, ktore tworzy harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, s$rodowiskowe, kulturowe oraz
kompozycyjno-estetyczne (art. 2 pkt 1 u.p.z.p.).

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku ztozyl skarzacy, zaskarzajagc go w czesci w zakresie pkt II.
wyroku, zarzucajac:

I. w ramach podstawy kasacyjnej z art. 174 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), naruszenie przepisow
postgpowania, ktore mialo istotny wptyw na wynik sprawy:

1) art. 151 p.p.s.a. wzw. z art. 3 ust. 1, art. 6 ust. 1 1 2, art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 15 ust. 2 pkt 2 i 10 oraz
art. 28 ust. 1 w.p.z.p., poprzez nie uwzglednienie skargi w odniesieniu do cze$ci dziatki nr 806, dziatek
nr 810, 811, 1003 oraz 1005 pomimo naruszenia przez Rade zasad uchwalania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i przekroczenia wladztwa planistycznego, jak roéwniez naruszenia
konstytucyjnych zasad proporcjonalno$ci, réwnosci oraz ochrony wilasnosci poprzez wprowadzenie
na calym obszarze objetym skarzong uchwata, w tym na ww. dzialkach skarzacego zakazu zabudowy
z wylaczeniem jedynie uzbrojenia terenu oraz lokalizacji budowli hydrotechnicznych, co stoi
w sprzecznosci z celami i funkcja planow miejscowych, ktorych zadaniem jest ksztaltowanie zabudowy,
a nie jej ograniczanie;

2)art. 147 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 3 ust. 1, art. 6 ust. 11 2, art. 1 ust. 2 pkt 7 i art. 15 ust. 2 pkt 2 1 10 oraz
art. 28 ust. 1 u.p.z.p., polegajace na nie stwierdzeniu niewaznosci zaskarzonej uchwaly w odniesieniu
do czgsci dziatki nr 806, dziatek nr 810, 811, 1003 oraz 1005 w sytuacji, gdy przy jej uchwalaniu doszto
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego oraz przekroczenia wiadztwa
planistycznego gminy;
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3) art. 151 w zw. z art. 141 § 4 p.p.s.a., poprzez: niewyczerpujace wyjasnienie podstawy prawnej zapadlego
w sprawie rozstrzygniecia w kontekscie zarzutow skargi ztozonych przez skarzacego, zbyt ogdlnikowe
uzasadnienie przez sad pierwszej instancji wyroku oraz niewyja$nienie w sposdb adekwatny do celu, jaki
wynika ztego przepisu podstawy prawnej rozstrzygnigcia, pozbawiajace skarzacego informacji
o przestankach rozstrzygnigcia, a tym samym niepozwalajagce na oceng, na jakich to ustaleniach opart
si¢ sad stwierdzajac zgodno$¢ zprawem zaskarzonej uchwaly; sporzadzenie uzasadnienia wyroku
niezawierajacego wszystkich wymaganych przez przepisy elementow, a zwlaszcza poprzez nie odniesienie
si¢ do wszystkich zarzutow strony skarzacej przedstawionej w sprawie, a takze poprzez pomini¢cie
istotnych okoliczno$ci dla rozstrzygniecia sprawy, sposrod ktérych nalezy wymieni¢ zwlaszcza wytaczenie
spod ustalen zaskarzonej uchwaty nieruchomosci sasiednich o tozsamej sytuacji prawnej, w wyniku czego
sad pierwszej instancji nie ustosunkowal si¢ do zarzutu przekroczenia wiladztwa planistycznego gminy
wynikajacego z naruszenia zasady réwnosci;

II. w ramach podstawy kasacyjnej z art. 174 pkt 1 p.p.s.a., naruszenie prawa materialnego:

l)art. 6ust. 1 iust. 2 pkt 112, art. 1 ust. 2 pkt 7 1 art. 15 ust. 2 pkt 2 i 6 oraz art. 28 ust. 1 u.p.z.p. oraz
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wzw. z § 7 pkt 1 w zw. z § 11 pkt 1 i 2 oraz zalacznikiem nr 1 zaskarzonej
uchwaty, polegajace na bltednej ich wykladni prowadzacej do przyjecia, ze pozbawienie przez Rade
w zaskarzonej uchwale mozliwosci zabudowy nieruchomosci skarzacego poprzez jednoznaczne
wprowadzenie zakazu zabudowy miesci si¢ w granicach przystugujacego Radzie wladztwa planistycznego,
gdy tymczasem taka regulacja narusza konstytucyjne i ustawowe zasady proporcjonalnosci, rOwnosci oraz
ochrony wlasnosci itym samym stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
a prawidlowe zastosowanie ww. przepisOw powinno uwzgledniac, ze:

a) okreslony w Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kamienna Goéra
(w brzmieniu ustalonym uchwata Rady Gminy Kamienna Gora nr XXX/173/21 z 28 kwietnia 2021 r.;
dalej: Studium) obszar ,,strefy ochrony historycznych uktadow ruralistycznych okreslonych w gminnej
ewidencji zabytkow” obejmuje takze obszary rolne oraz dopuszcza mozliwos¢ ich zabudowy
1 jej parametry, a zatem ze Studium nie wynika potrzeba bezwzglednego okreslenia zakazu zabudowy poza
istniejgcym obszarem zagospodarowania wsi Pisarzowice,

b) zakaz zabudowy powinien by¢ wyczerpujaco uzasadniony waznymi wzgledami, a takie w sprawie
nie zostaly okreslone przez Rad¢ ani wsamym planie, ani jego uzasadnieniu, za$ ograniczanie
przeznaczania gruntdéw rolnych na cele nierolnicze w rozumieniu ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i lesnych nie wigze si¢ z bezwzglednym zakazem ich zabudowy, zwlaszcza w przypadku gruntéw o nizszej
jakosci,

¢) plan nie obejmuje konsekwentnie wszystkich nieruchomosci sasiednich rowniez objetych identycznymi
ustaleniami  Studium, a tym samym formuluje rozne ucigzliwosci dla wiascicieli nieruchomosci
znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji prawnej, bez okreslenia istotnego powodu wprowadzenia takiego
rozroznienia, w efekcie czego sad pierwszej instancji powinien dojs¢ do przekonania, ze wprowadzenie
bezwzglednego zakazu zabudowy na dzialkach nalezacych do skarzacego nie jest uzasadnione waznymi
wzgledami 1ijawi si¢ jako $rodek nadmierny oraz zastosowany z naruszeniem zasady rownosci
1 proporcjonalnosci, a tym samym stanowi naduzycie planistyczne, stanowigce istotne naruszenie zasad
sporzadzania planu miejscowego uzasadniajace stwierdzenie niewazno$ci uchwaty na podstawie art. 147

§ 1 p.ps.a;

2) art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji RP w zw. z art. 3 ust. 11 art. 2 pkt 14 u.p.z.p., poprzez
btedne ich niezastosowanie i w efekcie przyjecie, ze wprowadzenie zakazu zabudowy nie narusza zasad
proporcjonalno$ci, rownosci oraz ograniczenia wlasnosci;

3)§ 7pkt 1 wzw. z § 11 pkt 1 1 2 planu oraz zalgcznika nr 1 planu, pkt 3.2.2 Studium oraz zalacznika
graficznego obrazujgcego ,,Strefy ochrony historycznych uktadow ruralistycznych i ich otoczenia” w zw.
zart. 3 ust. 1, art. 4 ust. 1, art. 6 ust. 2 u.p.z.p. art. 140 k.c. oraz w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
poprzez btedng ich wyktadni¢ iw efekcie przyjecie przez sad, ze wprowadzony dla nieruchomosci
skarzacego (jak rowniez dla catego terenu objgtego planem) zakaz zabudowy miesci si¢ w granicach
przyznanego gminie wladztwa planistycznego, podczas gdy ingerencja rady gminy w prawa wlascicielskie
skarzacego nie uwzglednia ani ochrony prawa wilasnos$ci ani zasady proporcjonalnosci oraz réwnosci
istawia na pozycji uprzywilejowanej wiascicieli sasiednich dziatek, ktorych obszar nie zostat objety
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planem pomimo, ze nieruchomosci te znajdujg si¢ dalej od terenéw zabudowanych, a okreslony w Studium
obszar ,strefy ochrony historycznych uktadéw ruralistycznych okreslonych w gminnej ewidencji
zabytkow” obejmuje takze obszary rolne oraz dopuszcza mozliwos$¢ ich zabudowy i jej parametry, a zatem
ze Studium nie wynika potrzeba bezwzglednego okreslenia zakazu zabudowy poza istniejacym obszarem
zagospodarowania wsi Pisarzowice;

4) art. 101 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559 ze zm.; dale;j:
u.s.g.) wzw. z art. 4 ust. 1 w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1-3 Konstytucji
RP oraz art. 1 ust. 1 pkt 7iart. 6 ust. 2 wp.zp. wzw. z art. 140 k.c. przez ich bledne zastosowanie,
polegajace na uznaniu, iz § 7 pkt 1 planu pozbawiajacy nieruchomos$¢ skarzacego mozliwosci zabudowy
(réwniez zagrodowej) nie narusza interesu prawnego skarzacego, jak réwniez procedury planistycznej
(zaniechanie nalezytego wywazenia pomig¢dzy interesem publicznym i prywatnym, i uzasadnienia
przyjetych w tym zakresie rozwigzan).

Na podstawie przywolanych zarzutow, skarzacy kasacyjnie wniost o uchylenie zaskarzonego wyroku
w czesci, tj. wzakresie punktu II. wyroku i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania WSA
we Wroclawiu; wzglednie uchylenie zaskarzonego wyroku w czgsci, tj. w zakresie pkt II. wyroku i rozpoznanie
skargi poprzez stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaly w zaskarzonym zakresie w odniesieniu do cze$ci
dzialki nr 806 oraz dziatek nr 810, 811,1003 oraz 1005, oraz zasadzenie zwrotu kosztow postgpowania, w tym
kosztow zastepstwa procesowego wedlug norm przepisanych. Jednoczesnie skarzacy kasacyjnie oswiadczyt,
ze zrzeka si¢ przeprowadzenia rozprawy.

Naczelny Sad Administracyjny (dalej: ,,NSA”) zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. NSA rozpoznaje sprawe¢ w granicach skargi kasacyjnej, bierze jednak
z urzedu pod rozwage niewazno$¢ postgpowania, ktorej przestanki enumeratywnie wymienione w art. 183 § 2
p.p-s.a. w niniejszej sprawie nie wystepuja. Oznacza to, ze przytoczone w skardze kasacyjnej przyczyny
wadliwos$ci prawnej zaskarzonego wyroku determinujg zakres kontroli dokonywanej przez NSA.

Skarga kasacyjna czeSciowo okazala si¢ usprawiedliwiona.

Przy czym jako niezasadny nalezato oceni¢ zarzut naruszenia art. 101 ust. 1 u.s.g. w zw. z art. 4 ust. | w zw.
z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1-3 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 1 pkt 7 i art. 6 ust. 2
u.p.z.p. w zw. z art. 140 k.c. Zgodnie z art. 101 ust. 1 u.s.g. kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwalg lub zarzadzeniem, podjetymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sadu administracyjnego. Skarzacy wystepujac
ze skarga w trybie art. 101 ust. 1 u.s.g. musi wykazac, ze istnieje zwigzek miedzy jego prawnie gwarantowang
sytuacja, azaskarzona uchwatla, tj. ze uchwata narusza (pozbawia lub ogranicza) jego interes prawny
lub uprawnienie. Naruszenie interesu prawnego oznacza natomiast istnienie zwigzku pomiedzy prawnie
gwarantowang, konkretng iindywidualng sytuacja prawng skarzacego, a zaskarzonym aktem, polegajacym
na tym, ze zaskarzony akt wptywa na jego sfer¢ prawnomaterialng (a nie wylacznie faktyczng) przez natozenie
obowigzkoéw lub pozbawienie uprawnien albo uniemozliwienie ich realizacji (por. wyrok NSA z 24 sierpnia
2007 r., sygn. akt II OSK 1033/07; postanowienia NSA z: 20 stycznia 2022 r., sygn. akt II OSK 2845/21
i 25 wrzesnia 2018 r., sygn. akt II OSK 2387/18). Jednoczesnie warunkiem rozpatrzenia skargi na plan jest
zidentyfikowanie owego naruszenia interesu prawnego, co miato miejsce w sprawie. WSA we Wroctawiu
bowiem w toku kontroli planu przyjat naruszenie tego interesu, ale ocenil, ze w przewazajacym zakresie miesci
si¢ ono w granicach prawa, w zakresie przepisOw u.p.z.p., jak i k.c., za wyjatkiem czg$ci dziatki nr 806
w zakresie opisanym w pkt I. zaskarzonego wyroku.

Kluczowe natomiast dla sprawy jest dokonanie oceny regulacji planu w odniesieniu do kierunkow
zagospodarowania okreslonych w Studium nie tylko w aspekcie norm art. 20 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 9 ust. 4
u.p.z.p. oraz art. 15 ust. 1 u.p.z.p. Bezspornie przeznaczenie w planie terendw pod teren rolniczy nie narusza
Studium, gdyz w Studium tereny: cze¢$¢ dziatki nr 806 oraz 810, 811, 1003, 1005 zostaty przeznaczone jako
tereny wykorzystywane rolniczo (kolor jasno zo6lty na zalaczniku graficznym do studium). Natomiast pozostata
czg$¢ dziatki nr 806 - jako tereny zabudowy mieszkaniowej i z tego powodu sad wojewddzki ocenil, ze w tej
cze$ci przeznaczenie w planie pod teren rolniczy naruszyto ustalenia Studium. Jednakze kierunki wyznaczone
przez Studium nie sg jednoznaczne w przypadku pozostatej cze$ci dziatki nr 806 i dziatki nr 810. Dziatki
te polozone sg w bezposrednim sasiedztwie terendw wylgczonych spod regulacji planu i zabudowanych,
w ciggu zabudowy wsi Pisarzowice. Analiza zatacznika graficznego planu prowadzi do wniosku, ze dziatki
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te znajduja si¢ w granicach strefy ochrony konserwatorskiej historycznego uktadu ruralistycznego wsi, ujetego
w gminnej ewidencji zabytkow.

Taka ochrona zostata ustanowiona w Studium, co wynika zar6wno z zatacznika graficznego, jak przede
wszystkim z tekstu Studium.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 2 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami
(Dz. U. 22021 r. poz. 710 ze zm., dalej 0.z.) w studium oraz w planie uwzglednia si¢ w szczeg6lnosci ochrone
innych zabytkéw nieruchomych, znajdujacych si¢ w gminnej ewidencji zabytkoéw. W studium i planie ustala
si¢ w zaleznoséci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowigzuja
okreslone ustaleniami planu ograniczenia, nakazy i zakazy, majace na celu ochron¢ znajdujacych si¢ na tym
obszarze zabytkow (art. 19 ust. 3 0.z.). W Studium rozdziat Kierunki ochrony $rodowiska kulturowego, w pkt
3.2.2. Strefy ochrony historycznych uktadéw ruralistycznych i ich otoczenia ustalono system stref ochrony
historycznych uktadéw ruralistycznych miejscowos$ci gminy i ich otoczenia, i w granicach tych stref ochronie
podlega m. in. rozplanowanie i przekroje ulic i placéw wraz z ich nawierzchniami, linie zabudowy oraz formy
architektoniczne zabudowy mieszkalnej i gospodarczej. Do dziatan ochronnych w granicach stref nalezy m. in.
lokalizacja ciagéw nowej zabudowy w nawigzaniu do historycznych podzialéw nieruchomo$é, w tym ciggow
komunikacyjnych. Oznacza to, ze Studium przewiduje mozliwos¢ nowej zabudowy w strefie historycznych
uktadéw ruralistycznych, naktada jedynie szereg ograniczen oraz warunkéw lokalizacji 1 cech
architektonicznych, ktore zostaly wymienione wtej jednostce redakcyjnej Studium (str. 93 Studium).
W konsekwencji dla tych stref, a do takich nalezy dziatka nr 806 oraz 810 nie mozna wywies¢ jednoznacznego
zakazu zabudowy, co zostato przyjete w planie. Oznacza to, ze wprowadzenie zabudowy na w/w dziatkach daje
si¢ pogodzi¢ ze Studium i nie bedzie naruszalo jego ustalen. Objecie terenu tych dwoch dziatek nr 806 1 810
ochrong historycznego uktadu ruralistycznego zaktada mozliwo$¢ wprowadzenia nowej zabudowy.

W tej sytuacji zasadniczym staje si¢ zagadnienie, czy taki zakaz zabudowy nie narusza zasad:
proporcjonalnosci, rownosci oraz ochrony wlasnosci na calym obszarze objetym skarzong uchwata, w tym
na ww. dziatkach skarzacego. Zdaniem NSA w przypadku dzialek czg¢s¢ nr 806 oraz 810 doszto do naruszenia
art. 3ust. 1, art. 6 ust. 112, art. 1 ust. 2 pkt 71 art. 15 ust. 2 pkt 2 i 10 oraz art. 28 ust. 1 u.p.z.p., a takze art. 31
ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 1 3 Konstytucji RP. Zgodnie z § 7 pkt 1 planu obowigzuje zakaz zabudowy na calym
obszarze objetym planem, z wylaczeniem uzbrojenia terenu oraz ustalen § 12 (tereny lasu). Z kolei stosownie
do § 11 pkt 1 przyjeto podstawowe przeznaczenie terenu — teren rolniczy. Jako uzupelniajgce: zalesienia
i zadrzewienia oraz wody powierzchniowe.

Przyjete szczegdtowe ustalenia dla terenu m.in. 15.R powoduja, Ze nastgpilo zrdéznicowanie sytuacji
planistycznej dziatek nr 806 i 810 w stosunku do terendw objetych tozsamga strefg tj. granicami strefy ochrony
konserwatorskiej historycznego uktadu ruralistycznego wsi, ujetego w gminnej ewidencji zabytkéw. Tereny
te bowiem, jak wynika z mapy, zabudowane wzdtuz gtéwnej drogi, zostaty wylaczone z regulacji planu, ergo
na tym etapie nie zostaly objete zakazem zabudowy. Z zasady roéwnosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji
RP, wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Zasada
rownosci polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg
istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane rowno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan
zarowno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Oceniajac regulacj¢ prawna z punktu widzenia zasady
rownosci nalezy rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlng ceche istotna uzasadniajaca réwne traktowanie
podmiotow prawa, biorac pod uwage tres¢ i cel danej regulacji prawnej (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 18 kwietnia 2000 1., sygn. akt K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89). W niniejszej sprawie nastgpilo
bezpodstawne zroéznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw w analogicznym stanie faktycznym, bez wskazania
przestanek uzasadniajacych taki zabieg normatywny. Dzialki nr 806 i nr 810 granicza bezposrednio z terenami
zabudowanymi, ktore tworzg wraz z innymi historyczny uktad ruralistyczny wsi Pisarzowice podlegajacy
ochronie. Studium przewiduje mozliwos¢ ich zabudowy jako dalszej kontynuacji zabudowy wsi Pisarzowice.
Rowniez rysunek planu nakreslajgc granice strefy ochrony konserwatorskiej historycznego uktadu
ruralistycznego wsi, objat nimi dziatki nr 806 i 810. Natomiast plan wylaczyt te dziatki spod jakiejkolwiek
zabudowy, nadajac przeznaczenie rolnicze.

Tym samym ustalenia planu w sposob istotny, bez zadnego wyjasnienia przestanek, zroznicowaly
uprawnienia wlascicieli dziatek nie objetych planem, a znajdujacych sie w tym samym historycznym uktadzie
ruralistycznym miejscowo$ci. Trudno zatem twierdzi€, aby organ prawidlowo zastosowat art. 1 ust. 3 i ust. 2
pkt 7 u.p.z.p. i wywazyl interesy poszczegolnych wiascicieli, skoro wylaczyt prawie caty uktad przestrzenny
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wsi spod regulacji planu, pozostawiajac jednak w planie dwie dziatki (nr 806 i 810) z przeznaczeniem rolnym
1 zakazem jakiejkolwiek zabudowy.

Kwestionowane ustalenia planu miejscowego terenu 15.R naruszajg zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3
Konstytucji RP), ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 2 1 3 Konstytucji RP) oraz stanowia o przekroczeniu granic
wladztwa planistycznego (art. 3 ust. 1 i art. 6 ust. 1 u.p.z.p.) w odniesieniu do dziatki nr 806 (cze$¢) i 810. Rada
gminy moze ingerowa¢ w wykonywanie prawa wilasnos$ci, jednak taka ingerencja musi uwzglednia¢ zasade
proporcjonalno$ci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie zktora ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczefnstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych os6b, a same ograniczenia nie moga
narusza¢ istoty wolnosci i praw. W tym wypadku zdaniem NSA nadmierna ingerencja w prawo wlasnos$ci
nie miata uzasadnienia konstytucyjnego, ani ustawowego. Wtadztwo planistyczne daje gminie prawo ingerencji
w uprawnienia witascicielskie, niemniej jednak ingerencja taka nie oznacza dowolno$ci i arbitralno$ci w tym
zakresie. Ingerencja taka moze mie¢ miejsce tylko na podstawie i w granicach obowiazujacych ustaw (wyrok
NSA z8 grudnia 2016 ., II OSK 673/15). W konsekwencji skarga kasacyjna w zakresie dziatki nr 806
nieobjetym rozstrzygnigciem WSA we Wroctawiu w pkt 1. wyroku (pkt Iwyroku WSA we Wroctawiu
nie zostal zaskarzony i jako taki jest prawomocny) oraz dziatki nr 810 byta usprawiedliwiona. W rezultacie cata
dziatlka nr 806 oraz nr 810 zostaly wylaczone wskutek wyrokow sadow administracyjnych (WSA
we Wroclawiu i niniejszego wyroku NSA) spod regulacji planu.

A contrario - wszystkie powyzsze rozwazania nalezato odnies¢ odpowiednio do trzech pozostatych dziatek
skarzacego. Przy czym stan faktyczny jest zroznicowany.

Mianowicie dziatka nr 811 znajdujac si¢ w bezposrednim sasiedztwie dziatki nr 810 i 806, nie zostata objeta
granicami strefy ochrony konserwatorskiej historycznego uktadu ruralistycznego wsi. Ta okoliczno$¢ miala
decydujace znaczenie dla oceny zaréwno naruszenia wiladztwa planistycznego, zasady proporcjonalnosci,
jak i zasady réownos$ci. Ustawodawca w art. 3 ust. 1 u.p.z.p. powierzyt ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego
gminom i zaliczyl te dziatania do zadan wilasnych gminy. Przepis ten statuuje generalng zasade wiladztwa
planistycznego gminy, ktéora ma obowigzek ustawowy ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej
na swoim terenie. Ustalenia planu wraz z innymi przepisami ksztattuja sposob wykonywania prawa wilasnosci.
W planowaniu bowiem uwzglednia si¢ m.in. prawo wilasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p.). Przy czym wtadztwo
planistyczne gminy nie jest absolutne i podlega ograniczeniom wynikajacym niekiedy wprost z przepisow
u.p.z.p. Jednocze$nie w planowaniu uwzglednia si¢ wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki
i architektury. Potozenie dziatki nr 811 na obrzezach wsi, niezabudowanej, poza terenem objgtym chronionym
uktadem przestrzennym, uzasadniato rolnicze jej przeznaczenie, w nawigzaniu do niezabudowanego otoczenia.
Nalezy bowiem podkresli¢, ze od strony potnocnej, potudniowej oraz wschodniej nie wystepuje jakakolwiek
zabudowa. Ksztattujac tad przestrzenny Gmina byta uprawniona do wyznaczenia granicznej strefy zabudowy
majac na uwadze istniejacy stan zagospodarowania. Ustalenia planu powinny uwzgledniaé istniejacy stan
zagospodarowania (na datg uchwalenia planu) — vide wyroki NSA z 12 czerwca 2018 r. sygn. akt II OSK
1780/16 i z 10 stycznia 2024 r. sygn. akt II OSK 1058/21. Znajduje to potwierdzenie w normie art. 3 ust. 1
u.p.z.p. w zakresie ochrony istniejgcego stanu zagospodarowania. Ochrona ta w przypadku charakterystyki wsi
Pisarzowice, gdzie kluczowe znaczenie ma wymiar ochrony konserwatorskiej uktadu przestrzennego wsi,
przybrata formg¢ ograniczenia rozbudowy terytorialnej tej wsi, aby zachowac¢ jej autonomiczny charakter uktadu
ruralistycznego. W tym wypadku kluczowa byla norma art. 1 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. gdzie uwzgledniono
wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow. W konsekwencji w przypadku dziatki nr 811 Rada
nie przekroczyta wtadztwa planistycznego, zasady proporcjonalnosci i rdwnosci.

Inne uwarunkowania faktyczne dotycza dziatki nr 1003 oraz nr 1005 (jednostka planistyczna 14.R). Dziatki
te potozone sa w oddaleniu od zabudowy wsi Pisarzowice, nie zostaly objete ochrong konserwatorska, wokot
znajduje si¢ obszar niezabudowany, poza jednym budynkiem, ktory znajduje si¢ na dzialce nieobjetej planem.
W tym wypadku organ miatl na uwadze zaro6wno wymagania tadu przestrzennego, jak i ochrony gruntow
rolnych 1ilesnych. Wazac interes wlasciciela ijego prawo do zabudowy dzialki, oraz interes publiczny
rozumiany jako uogélniony cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogotu
spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym, bez naruszenia
wladztwa planistycznego - nadal tym dzialkom przeznaczenie rolne bez prawa zabudowy. Naruszenie
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natomiast konstytucyjnego prawa wlasnosci w tych uwarunkowaniach nalezalo oceni¢ jako mieszczace
si¢ w granicach prawa.

Wskaza¢ nalezy, ze planowanie przestrzenne jest procesem wieloaspektowym, wymagajacym
uwzglednienia wielu czynnikow wplywajgcych na przeznaczanie terendw na okreslone cele oraz ustalania
zasad ich zagospodarowania i zabudowy. Przyktadowy ich katalog sformutowano w art. 1 ust. 2 u.p.z.p.
nie czynigc zadnego ze wskazanych czynnikow priorytetowym. Z tego wynika, ze prawo wlasnosci nie ma
prymatu w planowaniu przestrzennym, cho¢ podlega ochronie konstytucyjnej, a jego ograniczenia moga
nastgpowac wylacznie w zgodzie z zasadami okre$lonych w art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.
Wszystkie wskazane w powyzszym przepisie czynniki winny by¢ w planowaniu przestrzennym réwnorzgdnie
uwzgledniane i konfrontowane wzajemnie w mys$l zasady z art. 1 ust. 3 u.p.z.p. wazenia interesu publicznego
iinteresow prywatnych w celu zaspokojenia wymogow tadu przestrzennego i zréwnowazonego rozwoju
(art. 1 ust. 1 w.p.z.p.). Oceniajac zatem, czy w sprawie doszto do naduzycia wtadztwa planistycznego poprzez
nadmierne naruszenie prawa wlasnosci, nie mozna czyni¢ tego wylacznie w perspektywie przepisow
konstytucyjnych dotyczacych ochrony wilasnosci, zwlaszcza jesli m.in. bezpieczenstwo obywateli, ochrona
zdrowia i Srodowiska, czyli warto$ci istotne w planowaniu przestrzennym, sa rowniez chronione konstytucyjnie
(art. 5, art. 68, art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). W przypadku dziatek nr 1003 oraz 1005 dzialania Gminy
wpisujg si¢ w kierunki rozwoju wsi Pisarzowice i ograniczenie prawa wilasno$ci skarzgcego w tym zakresie
nalezalo uzna¢ za uprawnione w $wietle zasad konstytucyjnych oraz norm u.p.z.p.

Z tych wzgledow w czesci skarga kasacyjna zostala uwzgledniona i w pkt 1. wyroku uchylono pkt II.
zaskarzonego wyroku odnos$nie do czesci dzialki nr 806 nieobjetej dyspozycja pkt 1. wyroku WSA
we Wroclawiu z 11 lutego 2025 r. oraz odnosnie do dziatki nr 810 i w tym zakresie stwierdzono niewaznos$¢
zaskarzonej uchwaty - na podstawie art. 188 w zw. z art. 147 § 1 p.p.s.a. W konsekwencji tagczne odczytanie
wyrokow WSA we Wroctawiu i NSA prowadzi do reasumpcji, ze stwierdzono niewazno$¢ zaskarzonego planu
odnosnie do calej dziatki nr 806 i nr 810. W pozostalej czgsci (tj. dziatka nr 811, 1003 i 1005) skarga kasacyjna
jako bezzasadna podlegala oddaleniu na podstawie art. 184 p.p.s.a. O kosztach postepowania sgdowego
orzeczono na podstawie art. 206 p.p.s.a. NSA orzekal na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 182

§2p.ps.a.
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