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NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

z dnia 5 pazdziernika 2022 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skladzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Arkadiusz Despot - Mtadanowicz
Sedziowie: sedzia NSA Tomasz Bakowski (spr.)

sedzia del. WSA Grzegorz Rzasa
Protokolant: st. inspektor sgdowy Monika Dworakowska

po rozpoznaniu w dniu 5 pazdziernika 2022 r.

na rozprawie w Izbie Ogolnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej L.P.

od wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu

z dnia 22 grudnia 2020 r., sygn. akt Il SA/Wr 422/20

w sprawie ze skargi L.P.

na uchwate Rady Miejskiej w Glogowie

z dnia 18 grudnia 2019 r., nr XVIII/158/19

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Starego Miasta w Glogowie

1. uchyla zaskarzony wyrok i stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty;

2. zasadza od Gminy Miasta Glogow na rzecz L.P. kwote 1407 (jeden tysigc czterysta siedem) zlotych
tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 22 grudnia 2020 r., sygn. akt Il SA/Wr
422/20, oddalit skarge L.P. na uchwale Rady Miejskiej w Glogowie z dnia 18 grudnia 2019 r., nr XVIII/158/19
w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Starego Miasta
w Glogowie.

Wyrok ten zostal wydany w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym sprawy.

L.P. wniést do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu skarge na wskazang powyzej
uchwate, zarzucajac jej:

- art. 6 ust. 112 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn.:
Dz.U. 22018 r., poz. 1945 ze zm., dalej: "u.p.z.p.") w zwiazku z art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2019 r. poz. 1145 ze zm., dalej: "k.c.") oraz art. 21, 31 ust. 3, art. 32 oraz
art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm., dale;j:
"Konstytucja RP"), poprzez przekroczenie granic wladztwa planistycznego polegajace na nieuzasadnionym
pozbawieniu wtasciciela nieruchomosci nr ewid. 83 jego prawa wlasnosci idokonanie zmiany
dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosci z terenu zabudowy mieszkaniowo — ustugowej na teren zieleni
urzadzonej — publicznie dostepny plac, co pozostaje w sprzecznosci z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci,
rownosci, oraz ochrony prawa wilasnosci, a takze bez koniecznego uzasadnienia dla takiego ograniczenia,
w szczegolnosci wobec braku istnienia przestanki waznego interesu publicznego dla takiego wywlaszczenia;

- art. 4ust. l u.p.zp. wzw. zart. 19 ust. l u.p.zp. w zw. zart. 17 pkt4ipkt 12 u.p.z.p. oraz art. 18 ust. 1
u.p.z.p., poprzez przekroczenie granic wladztwa planistycznego gminy na skutek nieuwzglednienia wnioskow
1 uwag skarzacego wskazujacych na naruszenie jego interesu prawnego na skutek nieproporcjonalnej ingerencji
w prawo wilasnosci i dokonanie zmiany dotychczasowego przeznaczenia nieruchomos$ci z terenu zabudowy
mieszkaniowo — ustugowej na teren zieleni urzadzonej — publicznie dostgpny plac;

- art. 9ust. 4 u.p.z.p. oraz art. 10 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., poprzez uchwalenie zaskarzonego planu pomimo
niezgodno$ci jego postanowien ze Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
obowigzujacych dla obszaru objetego planem.

W oparciu o tak sformulowane zarzuty skarzacy wniost o stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwaty
w calosci oraz zasadzenie kosztow postepowania wedtug norm przepisanych.

W uzasadnieniu skarzacy wyjasnil, ze jest wspolwlascicielem nieruchomosci oznaczonej nr ewid. 83,
potozonej w Glogowie w obrgbie geodezyjnym 7 Stare Miasto. W zaskarzonej uchwale dokonano zmiany
przeznaczenia terenu, na ktérym jest potozona ta nieruchomos$¢, oznaczonego w dotychczasowym planie
miejscowym symbolem 8MU jako teren zabudowy mieszkaniowo — uslugowej na teren zieleni urzadzonej —
publicznie dostgpny plac. Skarzacy zaznaczyl, ze zmiana planu obejmuje tylko jedng dziatke, tj. nieruchomos$¢
skarzacego.

Skarzacy przypomnial, ze wczesniej, tj. w 2005 roku Rada Gminy Glogow uchwalita zmiang miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego Starego Miasta w Glogowie (uchwata z dnia 19 kwietnia 2005 r.),
ktoéra zmieniata przeznaczenie dziatki nr 83 doktadnie w taki sam sposob jak zaskarzana obecnie uchwata
(na plac publiczny). W wyniku rozpoznania skargi wspotwlasciciela wyrokiem Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 listopada 2006 r., sygn. akt II SA/Wr 269/06, stwierdzono
niewaznosc¢ tej uchwaty.

Dodatkowo skarzacy zauwazyl, ze Gmina Glogdéw byla wczesniej wiascicielem przedmiotowej dziatki
(zanim sprzedata ja skarzacemu), a zatem miata mozliwo$¢ realizacji na tym obszarze publicznego placu.
Jednakze tego nie uczynila, a jej zamiarem byto zabudowanie cato$ci Starego Miasta w sposdb nawigzujacy do
historycznej zabudowy. Historycznie bowiem na przedmiotowym obszarze znajdowaly si¢ zabudowania
Starego Miasta (m.in. kamienice), a nie plac. Teren ten nigdy nie byt placem publicznym. Docelowo skarzacy
rowniez mial zamiar zabudowaé dzialk¢ objetg planem, jednak w zwigzku ze zmiennymi cyklami
koniunkturalnymi w gospodarce oraz komplikacjami na etapie projektowym z Gming (ktéra roéwniez
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odpowiada za ew. pozwolenia, uzgodnienia w procesie inwestycyjnym) skarzacy do tej pory nie zrealizowat
planéw inwestycyjnych.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Glogowie wniosta o jej oddalenie.

W uzasadnieniu organ wskazal, ze podniesiony w skardze zarzut naduzycia wladztwa planistycznego, jest
niezgodny z uprawnieniami, jakie daje gminie art. 6 ust. 1 u.p.z.p., a zmiana przeznaczenia spornej dziatki
z zabudowy mieszkalno — ustugowej na teren zieleni urzadzonej — publicznie dostepny plac umotywowana byta
waznym interesem publicznym, ktory w tym przypadku miat charakter nadrzedny nad ochrong interesu
prywatnego. Podejmujac takg decyzje kierowano si¢ polozeniem nieruchomosci, jej cechami funkcjonalno —
przestrzennymi, a takze stanem jej zagospodarowania i degradujacym wplywem na otaczajacg przestrzen
odbudowanego ze zniszczen wojennych Starego Miasta w Glogowie. Wiasciciele nieruchomosci bowiem od
niespelna 25 lat nie podjeli zadnej skutecznej proby jej zabudowy, pomimo ze umozliwiat to dotychczas
obowigzujacy plan.

Z uwagi na brak ze strony wspotwlascicieli woli zabudowy nieruchomosci, jak rowniez na odrzucenie
propozycji nabycia nieruchomosci przez gmine, uchwala Rady Miejskiej w Glogowie nr XXVIII/241/2005
z dnia 19 kwietnia 2005 r. dokonano zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego tejze
nieruchomosci z zabudowy mieszkalno — ustlugowej na plac publiczny imiejsca organizowania imprez
masowych.

Organ wskazal, ze plan ten zostal zaskarzony i wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu sygn. akt II SA/Wr 269/06 z dnia 21 listopada 2006 r. stwierdzono jego niewazno$¢. Gléwnym
argumentem do stwierdzenia niewaznosci byto to, ze plac publiczny, ktory byt podstawg zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie byl celem publicznym ustawowo okreslonym, a wiec nie mogt
by¢ tez podstawa do wywlaszczenia nieruchomosci, poniewaz w O6wczesnym stanie prawnym art. 6 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r. poz. 2204 ze zm., dalej:
"u.g.n.") nie zawierat placu jako celu publicznego. Od wyroku tego uptyneto 14 lat, sposob zagospodarowania
terenu nie zmienit si¢, a dalsze wykorzystywanie dziatki w sposob dotychczasowy — zdaniem organu — burzy
fad przestrzenny centralnej, reprezentacyjnej czgsci miasta, co biorac pod uwage wazny interes publiczny
nie powinno mie¢ miejsca.

Nadto Gmina wskazata, Zze stopien zaawansowania procesu odbudowy Starego Miasta dekade temu
przekroczyt swoj podtmetek. Biorac pod uwage zagospodarowanie iuzytkowanie wolnych od zabudowy
obszaroéw, jakie powstaly wskutek powojennej rozbiorki ruin starowki glogowskiej uznaé nalezy, ze ponad
90% tkanki wspotczesnego Starego Miasta jest juz odtworzone.

W ocenie organu skoro przez 24 lata wlasciciele przedmiotowego terenu nie dokonali jego zabudowy
zgodnie z d6wczesnie obowigzujacym miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, to upublicznienie
tego wygrodzonego terenu jest bardzo spotecznie pozadane. Pod wzgledem przestrzennym, bezdyskusyjne sa
negatywnie postrzegane luki w odbudowanej tkance iurzadzonej przestrzeni. Przedmiotowy teren przed
Ratuszem otoczony blaszanym plotem, zaktoca jako$¢ przestrzeni miejskiej, a kontrast migdzy urzadzonym
a niezainwestowanym terenem nieruchomosci o nr 83 rést od lat wraz z postepem odbudowy Starego Miasta.

Proces odbudowy centralnej czgsci Glogowa jaka jest Stare Miasto, jak rowniez rozszerzenie katalogu celow
publicznych zawartych w art. 6 u.g.n. poprzez dodanie pkt 9c, ktéry do celow publicznych zalicza réwniez
publicznie dostepne samorzadowe place spowodowal, ze ponownie podj¢to decyzje o zmianie przeznaczenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nieruchomosci o nr geod. 83 obreb 7 "Stare Miasto”
z zabudowy mieszkalno — ustugowej na teren zieleni urzadzonej — publicznie dostepny plac i przeprowadzono
w tym zakresie wymagang procedure. W jej toku wiasciciele nieruchomosci nie skorzystali z prawa udziatu
w dyskusji publicznej, natomiast w dniach 81 12 listopada 2019 r. ztozyli uwagi do projektu planu. Uwagi
te nie zostaty uwzglednione, o czym wiasciciele nieruchomosci zostali powiadomieni pismem.

Kolejno Rada Gminy wskazata, ze wbrew zarzutom skargi w sprawie nie doszto do naruszenia
art. 9 ust. 4 u.p.z.p. przez niezgodno$¢ zmiany z obowigzujacym Studium. Jednostka SM — Stare Miasto
w Studium Uwarunkowan i Kierunkéw Zagospodarowania Przestrzennego miasta Glogowa oznaczona jest
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symbolem UC — tereny centrum. Funkcja dominujaca dla tego terenu jest zabudowa uslugowa i ustugi,
zabudowa wielorodzinna oraz zabudowa budynkami uzyteczno$ci publicznej. Przy czym na terenie UC
dopuszcza sie szereg innych funkcji, m.in. zielen.

Wojewodzki Sad Administracyjny uznat, ze skarga nie zastuguje na uwzglednienie.

W ocenie Sadu, wprowadzajac niniejsza zmiang w zagospodarowaniu terenu, Gmina wplyneta niewatpliwie
na zakres uprawnien do korzystania z przedmiotowej nieruchomos$ci. Stad skarzacy byl uprawniony do
kwestionowania uchwaty, poniewaz zmiana w miejscowym planie wyznacza zakres mozliwego sposobu
zagospodarowania nieruchomos$ci i w konsekwencji ogranicza sposob wykonywania prawa wilasnosci. Tym
samym pozytywne ustalenie tej kwestii otworzylo droge do kontroli legalnosci zaskarzonej uchwaty i oceny
czy nie zostaly naruszone przepisy dotyczace zasad i procedury, wtym czy Gmina nie przekroczyla tzw.
wladztwa planistycznego.

Sad wskazal jednak, ze w realiach badanej sprawy, naruszenie interesu prawnego skarzacego nie jest
zwigzane jest zjednoczesnym naruszeniem obiektywnego porzadku prawnego imie$ci si¢ w granicach
wladztwa planistycznego gminy. Kreowanie polityki przestrzennej nalezy do uprawnien wladczych gminy. Nie
mozna wigc skutecznie kwestionowaé prawa gminy do wprowadzania na jej obszarze okreslonych ograniczen
w wykonywaniu prawa wlasnosci poprzez ustalanie przeznaczenia izasad zagospodarowania terenu, pod
warunkiem, ze ograniczenia te wprowadzane sa w odpowiedniej proporcji do celéw koniecznych dla
zapewnienia racjonalnej gospodarki przestrzennej. Podstawowa zasada réwno$ci wobec prawa wymaga
jednakze w toku przedsigwzietej procedury planistycznej wywazenia interesu gminy i interesu jednostki.

W ocenie Sadu, dokonana mocg zaskarzonej uchwaly zmiana przeznaczenia nieruchomosci wpisuje si¢
w lokalna polityke zagospodarowania przestrzennego Starego Miasta, a przyjeta tre§¢ aktu prawa miejscowego
odpowiada cechom funkcjonalno — przestrzennym tegoz terenu. Celem zmiany planu — jak to wskazano
w uzasadnieniu do uchwaly — "jest przeznaczenie omawianej dzialki na reprezentacyjny, a jednocze$nie
uniwersalny, ogoélnodostepny plac, tzw. plac przedratuszowy, spetniajacy szczego6lng role w strukturze
przestrzennej miasta, integrujacy mieszkancow, poprawiajacy jakos¢ ich zycia, sprzyjajacy nawigzywaniu
kontaktow spotecznych, jak réwniez umozliwiajacy organizacje waznych spolecznie imprez kulturalnych
i wydarzen okoliczno$ciowych". Niniejsza zmiana wpisuje si¢ w istniejace zagospodarowanie obszaru Starego
Miasta, ktére od lat ukierunkowane jest na odbudowe tej czgsci Glogowa, przywrocenia jej charakteru
centrotworczego oraz wyeksponowania warto$ci kulturowej dawnej zabudowy. Nadto, bliskie sasiedztwo
z nowooddanym do uzytku teatrem im. Andresa Gryphiusa realnie pozwoli w tym miejscu na zwigkszenie
warto$ci kulturalnej Miasta poprzez mozliwo$¢ organizacji przedstawien plenerowych.

Wedlug stanowiska Sadu, w tych okoliczno$ciach brak jest podstaw do podzielenia zarzutéw skargi
w zakresie przekroczenia granic wladztwa planistycznego gminy, jak réwniez nieproporcjonalnosci dziatan
w stosunku do celu, ktéremu zmiana tegoz planu ma stuzy¢, jak roéwniez zaniechania uwzglednienia w toku
prowadzonej procedury zgloszonej przez skarzacego uwagi do planu dotyczacej odstapienia od dzialan
planistycznych majacych na celu przeznaczenie nieruchomosci na cel publiczny.

Sad zauwazyl, ze przyjety w niniejszym planie sposob zagospodarowania poprzez lokalizacj¢ tu
ogolnodostepnego placu wpisuje si¢ w realizacj¢ celow publicznych, gdyz zgodnie z art. 6 pkt 9¢ u.g.n. katalog
celow publicznych zostat rozszerzony wtasnie o place publiczne.

Sad podkreslit, ze prawo wlasciciela do dysponowania dzialka i dokonywania zabudowy nie jest
nieograniczone i nie moze pozostawa¢ w konflikcie z innymi zasadami rzadzacymi zagospodarowaniem terenu
i chronionym prawem interesem publicznym, rozumianym jako suma interesOw pozostatych obywateli
panstwa, czy tez jak w niniejszej sprawie cztonkéw wspolnoty samorzadowej. Ani bowiem u.p.z.p., ani tez
zaden inny akt nie daje szczegélnej ochrony interesowi indywidualnemu. Podobnie obowiazujacy porzadek
prawny nie preferuje interesu publicznego. Oba interesy — indywidualny i publiczny — muszg by¢ w dziataniach
administracji publicznej wywazane, a jezeli wigze si¢ to z ograniczeniem praw podmiotéw indywidualnych
prawo przewiduje stosowne mechanizmy kompensujace.
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W ocenie Sadu chybiony jest zarzut niezgodno$ci zaskarzonego planu ze Studium Uwarunkowan
i Kierunkow Zagospodarowania Przestrzennego m. Glogowa przyjetego uchwala Rady Miejskiej w Glogowie
nr XXXIV/327/17 z dnia 30 marca 2017 r. Nalezaca do skarzacego nieruchomo$¢ w Studium Uwarunkowan
i Kierunkow Zagospodarowania Przestrzennego miasta Glogowa oznaczona zostata symbolem UC — tereny
centrum, dla ktérego jako funkcj¢ dominujaca przyjeto zabudowe ustugowa i ustugi, zabudowe wielorodzinna,
zabudowe¢ budynkami uzytecznosci publicznej, ale jednocze$nie dopuszczono takze zielen oraz tereny sportu
i rekreacji. W ocenie Sadu przyjecie w miejscowym planie przeznaczenia placu publicznego dla spornej dziatki
przy tak przyjetym szerokim przeznaczeniu w Studium — zwlaszcza w kontek$cie funkcji uzupeiniajacej —
czyni chybionym postawiony w skardze zarzut niezgodnosci ze Studium.

Sad zaznaczyl, ze wbrew twierdzeniom strony, wobec zaistniatych zmian legislacyjnych, jakie miaty miejsce
na kanwie u.g.n., polegajacych na rozszerzeniu katalogu celow publicznych o place publiczne, a przez to
zmiany okoliczno$ci prawnych niniejszej sprawy chybiony jest zarzut braku uwzglednienia w toku procedury
planistycznej wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 listopada 2006 r.

Skarge kasacyjng od powyzszego wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego wniost L.P.,
reprezentowany przez profesjonalnego pelnomocnika. Wyrok zostatl zaskarzony w catosci.

Wyrokowi zarzucono:

- naruszenie przepisow postepowania, ktore miato istotny wpltyw na wynik sprawy, atakze naruszenie
przepisow prawa materialnego przez btedna wyktadnie i niewtasciwe zastosowanie, a mianowicie:

1. art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst
jedn.: Dz. U. 22019 r., poz. 2325 ze zm., dalej: "p.p.s.a."). w zw. art. 28 ust. 1 w.p.z.p. w zw. z art. 4 ustawy
z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, art. 140 k.c., art. 2, 21, 31 ust. 3, art. 32 oraz art. 64 Konstytucji RP,
art. 3 ust. 1, art. 6 u.p.z.p., poprzez brak dokonania prawidlowej kontroli legalnosci aktu prawa miejscowego
i w konsekwencji brak stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego planu miejscowego, pomimo Ze W niniejszej
sprawie doszlo do przekroczenia granic wladztwa planistycznego, ktére polegato na zmianie dotychczasowego
przeznaczenia nieruchomosci z terenu zabudowy mieszkaniowo — ustugowej na teren zieleni urzadzonej —
publicznie dostepny plac, ktére dokonato sie:

a) pomimo braku uzasadnienia historycznego, artystycznego i planistycznego dla tego rodzaju zmiany,

b) wobec braku istnienia przestanki waznego interesu publicznego dla takiego wywlaszczenia, w szczegolnosci
W sytuacji pozornosci istnienia celu publicznego w postaci placu publicznego dla imprez plenerowych, gdyz
w rzeczywistosci cel zmiany przeznaczenia nieruchomosci jest polityczny (albowiem plac publiczny znajduje
si¢ w centrum miasta, ajego zagospodarowanie, stanowi swoista "obietnice wyborcza" wyrazana trakcie
wyborow samorzadowych kandydatow do organdéw gminy), a zatem wiladze lokalne wykorzystuja instytucie
planowania przestrzennego do realizacji witasnych celéw wyborczych / politycznych, co narusza zasady
zaufania do panstwa i jego organow,

c) jako swoista "sankcja", "kara" za brak zabudowania dziatki na tym terenie przez prywatnego wiasciciela,
pomimo powszechnej wolnosci budowlanej (co jawi si¢ jako naduzycie prawa — kompetencji gminy jako
lokalnego planisty),

d) bez nalezytego wywazenia interesu publicznego z interesem prywatnym ibez przewidzenia stosownych
mechanizméw kompensujacych taka zmiane,

e) bez koniecznego uzasadnienia dla takiego ograniczenia, co powoduje w konsekwencji sprzeczno$é
z konstytucyjnymi zasadami: rownosci, proporcjonalnosci oraz ochrony prawa wlasnosci iprowadzi do
faktycznego pozbawienia wilasciciela nieruchomosci nr ewid. 83 jego prawa wiasnosci;

2. art. 147 § 1 p.p.s.a. wzw. art. 28 ust. 1 u.p.z.p. wzw. zart. 4 ust. 1 u.p.z.p. wzw. z art. 19 ust. 1 u.p.z.p.
wzw. zart. 17 pkt4ipkt 12 u.p.z.p. oraz art. 18 ust. | u.p.z.p., poprzez niewlasciwe zastosowanie i brak
stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonego planu miejscowego, pomimo ze W niniejszej sprawie doszto do
przekroczenia granic wiladztwa planistycznego na skutek nieuwzglednienia wnioskdéw iuwag skarzacego
wskazujacych na naruszenie jego interesu prawnego na skutek nieproporcjonalnej ingerencji w prawo
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wlasno$ci idokonanie zmiany dotychczasowego przeznaczenia nieruchomos$ci zterenu zabudowy
mieszkaniowo — ustugowej na teren zieleni urzadzonej — publicznie dostgpny plac;

3. art. 147 § 1p.p.s.a. wzw. art. 28 ust. l u.p.z.p. wzw. zart. 4 ust. 1 u.p.z.p. wzw. zart. 19 ust. 1 u.p.z.p,
wzw. zart. 17 pkt4ipkt 12 u.p.zp. oraz art. I8 ust. | u.p.z.p., poprzez brak stwierdzenia niewaznos$ci
zaskarzonego planu miejscowego zuwagi na niedostrzezenie, ze Ww niniejszej sprawie postanowienia
zaskarzonego planu miejscowego sa niezgodne ze Studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego obowigzujacych dla obszaru objetego planem (w szczegdlnosci, pomimo iz Studium okresla
przeznaczenie dziatki nr ewid. 83 jako "Tereny zainwestowania", a nie "Teren skwerdéw i1 parkow", a ponadto
w czgsci opisowej Studium w miejscu "Wykaz terenow i koszty wykupu na cele publiczne na okres
perspektywy 2046 r." nie ujeto pozycji "publicznych placow" oraz dziatki nr ewid. 83; dodatkowo Studium
nie wskazuje takze na potrzebe zlokalizowania na terenie Starego Miasta w Glogowie publicznego placu
uzytkowanego dla celow kulturalnych).

Na podstawie powyzszych zarzutéw wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku i stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci, ewentualnie uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci
i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania sagdowi, ktory wydat zaskarzone orzeczenie oraz o zasadzenie
na rzecz strony kosztow sadowych oraz zastepstwa procesowego.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o oddalenie skargi kasacyjnej w catosci oraz zasadzenie od
skarzacego kasacyjnie na rzecz organu kosztow postepowania w tym kosztow zastepstwa procesowego.
W uzasadnieniu strona odniosta si¢ do zarzutoéw podniesionych w skardze kasacyjne;.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Wedtug art. 174 p.p.s.a., skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastgpujacych podstawach: 1) naruszeniu prawa
materialnego przez bledna jego wyktadnie lub niewlasciwe zastosowanie; 2) naruszeniu przepisow
postgpowania, jezeli uchybienie to mogto miec istotny wplyw na wynik sprawy.

Zgodnie zart. 183 § 1 p.p.s.a.,, Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, bierze jednak z urzgdu pod rozwage niewazno$¢ postgpowania. Wobec niestwierdzenia przyczyn
niewaznosci sprawe¢ rozpoznano w granicach zakreslonych w skardze kasacyjne;j.

Skarga kasacyjna zostala oparta na usprawiedliwionych podstawach, chociaz nie wszystkie podniesione
w niej zarzuty byly w petni trafne.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze zmiana planu miejscowego, dokonana zaskarzong uchwata,
miala charakter tak zwanej zmiany punktowej. Odnosila si¢ bowiem tylko do jednej dziatki objetej ustaleniami
planu. Obowigzujace przepisy nie zabraniaja wprost takich zmian, tak jak i uchwalania plandw miejscowych
obejmujacych swoimi ustaleniami jedna nieruchomos¢. Przy czym plany punktowe badZz punktowe zmiany
w istniejacych planach sg zwykle uchwalane zgodnie z zamierzeniami wiascicieli / inwestoréw, a nie wbrew
tym zamierzeniom. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w $wietle celu, jakiemu ma stuzy¢ miejscowy plan
zagospodarowania, okreslonego w art. 3 ust. 1 u.p.z.p. ("Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na
terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego..."), tak fragmentaryczne uregulowania moga
budzi¢ ibudzg powazne watpliwosci, w kontek$cie wykorzystywania prawnych instrumentow stuzgcych
ksztattowaniu i prowadzeniu lokalnej polityki przestrzennej w celach odbiegajacych od tego, ktory zostat ujety
w przywolanym art. 3 ust. 1 u.p.z.p.

Jak wynika z akt sprawy, wtym w szczegdlnoéci o$wiadczen zawartych w pismach organu, ustalenia
wprowadzone nowelizacjg miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zostaly potraktowane jako
swoista sankcja wymierzona w wiascicieli nieruchomosci, za niepodejmowanie dzialan zmierzajacych do
zabudowy tej nieruchomos$ci. Wykorzystywanie wiladztwa planistycznego gminy w celu wywlaszczenia
planistycznego powodowanego brakiem zabudowy nieruchomos$ci przeznaczonej pod zabudowe nie znajduje
uzasadnienia w obowiazujacym porzadku prawnym. Przeciwnie mozliwo$¢ zabudowy terenu przeznaczonego
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w planie miejscowym na ten cel, jest wyrazem wolnosci zabudowy, wynikajacej z objetego ochrong norm
konstytucyjnych prawa wiasnosci (w szerokim — konstytucyjnym rozumieniu tego terminu), znajdujacej swoj
wyraz w przepisach u.p.z.p., w szczegdlno$ci w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., zgodnie z ktéorym: "Kazdy ma prawo,
w granicach okreslonych ustawg, do: zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie
z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz
0s0b trzecich."

Na marginesie nalezaloby odwota¢ si¢ do licznych przypadkéw nierealizowania (takze przez dekady) bez
jakichkolwiek konsekwencji prawnych inwestycji infrastrukturalnych (bedacych celami publicznymi), na
terenach przeznaczonych na te cele w planach miejscowych, a ktérych realizacja nalezy do zadan wlasnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Nalezy tez podkreslié, ze mechanizmy prawne sankcjonujace bezczynno$¢ w zakresie zabudowy
1 zagospodarowania terenu sg dopuszczalne, jednak z uwagi na to, ze wkraczaja w sfer¢ praw podmiotowych
inwestorOw, powinny mie¢ swoje wyrazne uregulowanie ustawowe, pozostajagce w zgodzie z zasadami
lezacymi u podstaw obowiazujacego porzadku konstytucyjnego. Przykladem takich rozwigzan sa przepisy
art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.)
oraz art. 33 ust. 3 u.g.n. Zgodnie z pierwszym z przywolanych przepisow: "Decyzja o pozwoleniu na budowe
wygasa, jezeli budowa nie zostata rozpoczeta przed uptywem 3 lat od dnia, w ktorym decyzja ta stala sig
ostateczna lub budowa zostata przerwana na czas dluzszy niz 3 lata." Z kolei w mys$l art. 33 ust. 3 u.g.n.:
"Wlasciwy organ moze zada¢ rozwigzania umowy uzytkowania wieczystego przed uptywem ustalonego okresu
stosownie do art. 240 Kodeksu cywilnego, jezeli uzytkownik wieczysty korzysta z tej nieruchomosci w sposob
sprzeczny z ustalonym w umowie, a w szczegolnosci, jezeli nie zabudowat jej w ustalonym terminie."

Takze fakt potencjalnego zagrozenia dla osob, ktore wesztyby na ten teren nieruchomosci, ktory jak podnosi
organ, zostal ogrodzony blaszanym plotem i porosniety wysoka roslinnoscia, na ktérym znajduja si¢ ruiny
dawnej zabudowy, nie uzasadnia dokonywania interwencyjnych zmian w planie miejscowym.
W obowiazujacym porzadku prawnym istnieja inne mechanizmy stuzace sankcjonowaniu niezabezpieczenia
migjsca niebezpiecznego, czego wyrazem jest art. 72 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst
jedn.: Dz. U. z 2001 r. poz. 2008 ze zm.), zgodnie z ktérym: "Kto wbrew swemu obowigzkowi nie dokonuje
odpowiedniego zabezpieczenia miejsca niebezpiecznego dla zycia lub zdrowia cztowieka, podlega karze
aresztu albo grzywny."

Kolejnym argumentem, majacym przemawiaé za dokonana zmiana przeznaczenia przedmiotowe]
nieruchomosci, jest realizacja celu publicznego, za jaki zgodnie z art. 6 ust. 9¢ u.g.n., uwaza si¢ wydzielanie
gruntéw pod publicznie dostepne samorzadowe place, a takze ich urzadzanie, w tym budowa lub przebudowa.

W tym miejscu nalezy wyjasni€¢, ze przeznaczenie terenu w planie miejscowym na cel publiczny
w rozumieniu art. 6 u.g.n. jest w zakresie wskazanym w art. 112 ust. 1 u.g.n. warunkiem koniecznym do
wywlaszczenia nieruchomosci, do ktérego dochodzi jezeli, stosownie do art. 112 ust. 3 u.g.n., cel ten nie moze
by¢ zrealizowany w inny sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te
nie moga by¢ nabyte w drodze umowy. Oznacza to, ze zmiana przeznaczenia nieruchomos$ci skarzacego
prowadzaca do tzw. wywlaszczenia planistycznego, ktore polega na ingerencji poprzez regulacje w planie
miejscowym wprowadzajagcym wobec wilasciciela takiego rezimu korzystania z nieruchomosci, ktore de facto
czyni nieruchomos$¢ dla wlasciciela bezwartosciowg (por. M. Gdesz, Wywlaszczenie planistyczne, "Samorzad
Terytorialny", 2014, nr 4, s. 54), jest rownocze$nie zabiegiem przygotowujacym nieruchomos¢ do
wywlaszczenia w rozumieniu art. 112 u.g.n.

Z tej perspektywy udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy ustalenia wprowadzone zaskarzong uchwatg do
planu miejscowego mieszcza si¢ w granicach wladztwa planistycznego, powinno uwzgledniaé wage celu
publicznego, jaki ma by¢ zrealizowany w mysl przyjetych rozwigzan planistycznych w odniesieniu do istoty
wlasnosci, jej miejsca w aksjologicznym porzadku obowigzujagcego prawa oraz w systemie warto§ci prawnie
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chronionych, majac przy tym na wzgledzie, ze zar6wno wtadztwo planistyczne gminy, jak i prawo wilasno$ci
(W tym ochrona tego prawa) maja swoje granice.

Biorgc po uwage to, ze zmiana przeznaczenia nieruchomo$ci skarzacego niejest réwnoznaczna
z wywlaszczeniem w rozumieniu art. 112 u.g.n., ale juz stanowi o ograniczeniu korzystania z niej w sposob
przewidziany w dotychczasowych ustaleniach planu miejscowego, nalezy w tym wzgledzie odwota¢ si¢ do
regulacji zawartych wart. 31 ust. 3164 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie zpierwszym z przywolanych
przepisow: "Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolno$ci i praw
innych osob. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnos$ci i praw." Przepis ten wraz z art. 2 Konstytucji
RP, wedtug ktorego, "Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym
zasady sprawiedliwo$ci spotecznej"”, statuuje jedng z podstawowych zasad systemu prawa, a mianowicie zasadg
proporcjonalnosci.

Z kolei wmysl art. 64 ust. 3 Konstytucji RP: "Wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci." W pismiennictwie wskazuje si¢ na dwoistg
naturg¢ prawa wiasnos$ci, ktore z jednej strony jest prawem podmiotowym jednostki, z drugiej za$ podstawa
ustroju gospodarczego. "W tym pierwszym wymiarze prawo do wlasnosci jest przejawem wolnosci jednostki,
a konkretnie jej wolnosci majatkowej." (M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.
Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 64). Takie podejscie do prawa wilasnosci $cisle
koresponduje z klauzulami limitacyjnymi ograniczenia wolnosci 1ipraw konstytucyjnych okre§lonymi
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W doktrynie wskazuje si¢ na kluczowe znaczenie dla mozliwych ograniczen
praw 1iwolnosci konstytucyjnych sformulowania: "tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie". (P. Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezinski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, LEX/el. 2021, art. 31).

Odnoszac przytoczone przepisy i przedstawione stanowiska do przedmiotu zaskarzonej uchwaty, nalezy
stwierdzi¢, ze z okolicznosci faktycznych, towarzyszacych dokonanym zmianom przeznaczenia terenu,
nie wynika by ograniczenie prawa wlasnosci skarzacego, polegajace na przeznaczeniu nieruchomosci, ktorej
jest wspolwlascicielem na teren zieleni urzadzonej — publicznie dostgpny plac bylo "konieczne
w demokratycznym panstwie". Uwzgledniajac réznice w wadze poszczegdlnych celow publicznych
wymienionych w art. 6 u.g.n., nie sposéb bowiem zrownywaé¢ wydzielania gruntow pod publicznie dostgpne
samorzadowe place iich urzadzania z budowa i utrzymywaniem obiektow oraz urzadzen, niezbednych na
potrzeby obronnos$ci panstwa (art. 6 pkt 7 u.g.n.), czy tez budowa oraz utrzymywaniem obiektow i urzadzen
stuzacych ochronie srodowiska (art. 6 pkt 4 u.g.n.), nalezy nadto wzia¢ pod uwage i to, ze jak wynika ze
zgormadzonego w aktach materiatu, potrzeby kulturalno — rekreacyjne mieszkancow Miasta i turystow byty
realizowane dotychczas w innym miejscu.

Nie bez znaczenia dla ustalenia koniecznosci zmiany przeznaczenia terenu, na ktéorym polozona jest
nieruchomos¢  skarzacego, sa ustalenia obowigzujacego Studium  Uwarunkowan i Kierunkow
Zagospodarowania Przestrzennego miasta Glogowa. Nieruchomos$¢ ta znajduje si¢ bowiem na obszarze
oznaczonym symbolem UC — tereny centrum, dla ktorego jako funkcj¢ dominujgca przyjeto zabudowe
ustugowa i ustugi, zabudowe wielorodzinng, zabudowe budynkami uzyteczno$ci publicznej. Natomiast zielen
oraz tereny sportu i rekreacji okreslono jako funkcje dopuszczalne.

Skoro przeznaczenie nieruchomosci potozonych na tym obszarze na teren zieleni urzagdzonej — publicznie
dostepny plac ma swoje umocowanie w Studium w postaci funkcji (jedynie) dopuszczalnej, nie mozna przyjac,
ze zmiana przeznaczenia terenu dokonana zaskarzong uchwala byla konieczna w rozumieniu art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

Ponadto, jak stusznie wskazuje skarzacy, Studium przewiduje na obszarze Gminy "Tereny skwerdéw
i parkow", co $wiadczy o mozliwosci przeznaczenia w planie miejscowym nieruchomosci tam polozonych na
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cel publiczny, o ktérym mowa w art. 6 ust. 9c u.g.n., w tym "teren zieleni urzadzonej — publicznie dostepny
plac".

Wskazane powyzej wzgledy daja podstawy do uznania, ze ustalenia zaskarzonej uchwaly zostaty podjete
z przekroczeniem wladztwa planistycznego gminy, ktorego granice wytyczaja zardwno przepisy u.p.z.p. oraz
ustawy szczegolne, ale rowniez normy — zasady konstytucyjne.

W zwiazku z powyzszym nalezy przychyli¢ si¢ do stanowiska wyrazonego w skardze kasacyjnej,
ze zaskarzona uchwata zostata podjeta z naruszeniem przepisow art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji
RP oraz art. 3 ust. 1 i art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Brak reakcji na powyzsze naruszenia wymienionych przepisow
doprowadzit do btednego rozstrzygniecia Sadu I instancji, jakim byto oddalenie skargi.

Nie mozna natomiast zgodzi¢ si¢ ze skarzacym, ze w przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia art. 21
Konstytucji RP. Jak bowiem wskazano powyzej, przepis ten dotyczy ingerencji w istote¢ prawa wlasnosci, jaka
jest pozbawienie tego prawa, ktore w tym przypadku (jeszcze) nie nastapito, albowiem na etapie zmiany ustalen
planu zawartych w zaskarzonej uchwale doszto do ograniczenia prawa wlasnosci, do ktorego odnosi si¢ art. 64
Konstytucji RP.

Z przytoczonych wyzej wzgledow Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 188 w zw. z art. 147 § 1
oraz 135 p.p.s.a., orzekt jak w sentenc;ji.

O kosztach orzeczono na podstawie art. 203 pkt 11 art. 205 § 2 p.p.s.a.
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