2 DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

. Elektronicznie podpisany przez:
Wroctaw, dnia 15 czerwca 2012 r. Agnieszka Augustynowicz
Data: 2012-06-15 15:16

Poz. 2146

WYROK NR SYGNATURA AKT Il SA/WR 937/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 8 lutego 2012 .

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski

Sedziowie: Sedzia NSA Halina Kremis — sprawozdawca
Sedzia WSA Olga Biatek

Protokolant: Asystent sedziego Pawet Czyszkowski

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 8 lutego 2012 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej

z dnia 27 kwietnia 2011 r. Nr V11/42/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Bukowek

I. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie § 16 ust. 2 pkt 2, pkt 3 we fragmencie ,,oraz
W niezbednym zakresie — ustalonym pozwoleniem Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow — prze-
prowadzi¢ badania architektoniczne/konserwatorskie, § 17 ust. 4 we fragmencie ,,oraz w niezbed-
nym zakresie przeprowadzi¢ badania architektoniczne/konserwatorskie”, § 18 ust. 5 we fragmencie
»0raz w niezbednym zakresie przeprowadzi¢ badania architektoniczne/konserwatorskie”, § 20 ust. 4,
§ 23 ust. 2, § 47 ust. 51 § 55 ust. 5;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala, w zakresie objetym punktem I, nie podlega wykonaniu;

III. zasadza od Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240,00
(stlownie: dwiescie czterdziesci) zlotych tytulem zwrotu kosztow zastepstwa procesowego.
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Uzasadnienie

W dniu 27 kwietnia 2011 r. Rada Miejska w Srodzie Slaskiej podjeta uchwate nr VII/42/11 w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Bukowek. Uchwata zostata podjgta na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j.: Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1951
z pbzn. zm.), atakze art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm. zwanej dalej: u.p.z.p.).

Pismem z dnia 22 listopada 2011 r. Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 powotane;j
ustawy 0 samorzadzie gminnym, zaskarzyt t¢ uchwalg wnoszac o stwierdzenie niewaznos$ci § 16 ust. 2 pkt 3 we
fragmencie ,,0raz w niezbednym zakresie — ustalonym pozwoleniem Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow
— przeprowadzi¢ badania architektoniczne/konserwatorskie, § 17 ust. 4 we fragmencie ,,0raz w niezb¢dnym
zakresie przeprowadzi¢ badania architektoniczne/konserwatorskie” § 18 ust. 5 we fragmencie oraz w niezbed-
nym zakresie przeprowadzi¢ badania architektoniczne/konserwatorskie” § 20 ust. 4, § 23 ust. 2 z powodu istot-
nego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 31 ust. 2
i art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami; § 47 ust. 5 z powodu istotnego naruszenia
art. 15 ust. 2 pkt 1i 8 i art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z art. 102
ust. 1i 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami.

W ocenie organu nadzoru § 16 ust. 2 pkt 3, § 17 ust. 4, § 18 ust. 5, § 20 ust. 41 § 23 ust. 2 we wskazanym
zakresie istotnie naruszajg art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
art. 31 ust. 2 i art. 36 ust. 1 ustawy o0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Organ podkresla, ze zakwe-
stionowane unormowania wykraczaja poza przyznang radzie gminy kompetencj¢ do okreslania w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspotczesnej. Uzasadniajac wskazano, ze w planie ustala si¢, w zalezno$ci od potrzeb, strefy ochrony konser-
watorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowiazuja okre$lone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy
i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow. Zdaniem organu nadzoru kom-
petencja organu uchwatodawczego gminy nie obejmuje upowaznienia do stanowienia w zakresie ponadnorma-
tywnych obowiazkéw i uprawnien stron. Takie dziatanie rady nalezy zatem zakwalifikowac jako przekroczenie
kompetencji i dziatanie bez podstawy prawnej. W ocenie wojewody wskazane uregulowania uchwaty wykra-
czaja poza przyznana radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego zasad, ograniczen, zakazoéw i nakazoéw, majacych na celu ochrone znajdujacych si¢ na tym obszarze
zabytkéw. Ustawa o ochronie zbytkéw i opiece nad zabytkami w art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami okres$la zakres czynno$ci wymagajacych pozwolenia organu konserwatorskiego. Art. 31
ust. 1 ustawy okresla rowniez zakres czynno$ci wymagajacych pozwolenia, tak wigc rada gminy uchwalajac
miejscowy plan nie moze w 0w zakres ingerowa¢. Tak wiec jedynym organem kompetentnym do okreslania
zakresu irodzaju nie-zbednych prac konserwatorskich i restauratorskich, a takze badan architektonicznych,
konserwatorskich i archeologicznych, a zarazem upowaznionym do udzielenia pozwolenia na prowadzenie tego
typu czynnosci jest wojewodzki konserwator zabytkow. Art. 31 ust. 2 tej ustawy stanowi, ze zakres i rodzaj
niezbednych badan archeologicznych, (o ktérych mowa w art. 1a), ustala wojewodzki konserwator zabytkow
w drodze decyzji, wytacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne etc.. zniszcza lub
uszkodza zabytek archeologiczny. Wojewoda podnosi, ze kompetencja zawarta w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie daje radzie gminy upowaznienia do umieszczenia w pla-
nie obowigzku uzyskania pozwolenia organu konserwatorskiego. Organ przytacza takze orzecznictwo, w $wie-
tle ktorego niedopuszczalne jest powtarzanie, a tym bardziej modyfikacja regulacji ustawowych w unormowa-
niach planistycznych.

Konkludujac dotychczasowe rozwazania Wojewoda podnosi, ze procedura uchwalania planu miejscowego
jest $ciSle wyznaczona przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, za$ naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze narusze-
nie wlasciwos$ci organow w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaly rady gminy w catosci lub w czesSci.

Odnosnie do § 47 ust. 5 uchwaty, odnoszacym si¢ do terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem
| ZP, postanowiono: ,,Na terenach, o ktorych mowa w ust. 1, obowiazuja nastepujace ustalenia dotyczace szcze-
gotowych zasad i warunkoéw scalania i podziatu nieruchomosci: 1) zachowaé przepisy odrebne oraz przepisy
niniejszej uchwaty; 2) pod urzadzenia infrastruktury technicznej i drogi dopuszcza si¢ wydzielenie dziatek
0 wielkosciach ina warunkach wynikajacych z przepisow odrgbnych oraz potrzeb techniczno-uzytkowych;
3) granice dziatki dostosowaé do ustalonych na rysunku planu linii rozgraniczajacych”. Z kolei w § 55 ust. 5,
odnoszacym si¢ terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 1 Ws rada postanowita, ze ,,na terenie,
0 ktorym mowa w ust. 1, obowiazuja nastgpujace ustalenia dotyczace szczegotowych zasad i warunkow scala-
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nia ipodziatu nieruchomosci: 1) przy scalaniu i podziale terenéw nalezy uwzgledni¢ warunki okre$lone
W przepisach odrgbnych; 2) dopuszcza si¢ dokonanie korekt granic dziatki ze wzgledu na potrzebg poszerzenia
drog publicznych oraz lokalizacje obiektow infrastruktury technicznej”.

W ocenie strony skarzacej te zapisy uchwaty zostaly podjgte z istotnym naruszeniem przepiséw reguluja-
cych kwesti¢ okreslenia zasad i warunkoéw scalania i podziatu nieruchomosci, tj. art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo-
sciami w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy. Ponadto, takimi zapisami uchwaty dokonano tzw. podziatu geodezyjnego,
czyli podziaty, o ktorym mowa wart. 93 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami. Postanowienia te naru-
szaja takze art. 15 ust. 2 pkt | i art. 27 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Wojewoda zaznacza, ze art. 15 ust. 2 ustawy wskazuje zakres miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Zgodnie z pkt 8 tego przepisu, w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo szczegotowe zasady
i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem. W zaleznosci od potrzeb okresla sig takze grani-
ce obszarow wymagajacych przeprowadzenia scalen i podzialdw nieruchomosci (art. 15 ust. 3 pkt | powotane;j
ustawy). Skarzacy podkresla, ze art. 15 ust. 2 ustawy okresla elementy obligatoryjne, za$ art. 15 ust. 3 elementy
fakultatywne planu.

Zgodnie za$ z art. 15 ust. 1 ustawy, burmistrz sporzadza projekt planu miejscowego zgodnie z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem. W tym przypadku przepisem odrgbnym jest art. 102
ust. 1i ust. 2ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami, zgodnie zktérym gmina moze dokonaé scalenia
i podzialu nieruchomosci, a szczegdtowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okre$la plan miejscowy.
Z Kkolei w myél art. 102 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami scalenia i podziatu nieruchomos$ci mozna
dokona¢, jezeli sa one potozone w granicach obszaréw okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie
i podzial wystapia wlasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy ponad 50% powierzchni gruntow obje-
tych scaleniem i podziatem. Warto zauwazy¢, ze sporzadzanie projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego zgodnie z ,,przepisami odrgbnymi” to réwniez uwzglednienie zasady, zgodnie z ktora ,,akty
prawa miejscowego nie moga regulowa¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu i nie moga by¢
sprzeczne z nimi” (wyrok NSA z dnia 16 marca 200 I r., IV SA 385/99, LEX nr 53377).

Zdaniem organu nadzoru, o ile ustawodawca zobowiazal organy gminy realizuja-ce procedure planistycz-
ng do okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci, o tyle nie przyznat
tym organom kompetencji do stanowienia zasad podziatu nieruchomosci. Nalezy przy tym podkresli¢, ze za-
rowno postepowanie podziatowe jak i scaleniowo-podziatowe stanowia przedmiot uregulowan ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami. W dziale 11l rozdziale 1 tej ustawy mowa jest o podziatach nieruchomosci,
a w rozdziale 2 o scalaniu i podziale nieruchomosci. Podkreslenia wymaga takze, ze obydwa te postegpowania
znacznie si¢ od siebie rdznia.

Co jednak dla potrzeb niniejszych rozwazan jest najwazniejsze, ustawodawca wprost wskazuje na ko-
nieczno$¢ uwzglednienia warunkéw wprowadzonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
wytacznie w przypadku scalania i podziatu nieruchomosci. Wart. 102 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo-
sciami stwierdza bowiem, ze gmina moze dokonaé¢ scalenia ipodzialu nieruchomosci, o ktérym mowa
w art. 101 ust. 1 tej ustawy. Szczegotowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy,
co wiaze si¢ Scisle ze wskazanymi przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, upo-
wazniajacymi organy gminy do zamieszczania tego typu regulacji w planie miejscowym. W przypadku poste-
powania podzialowego w art. 93 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami ustawodawca stwierdza nato-
miast, ze podziatu nieruchomos$ci mozna dokonaé, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego.
W razie braku tego planu stosuje si¢ przepisy art. 94. Zgodno$¢ z ustaleniami planu, o ktéorych mowa w tym
przepisie nie oznacza uprawnienia do zamieszczania w planie warunkéw podziatu — owe ustalenia moga doty-
czy¢ wylacznie przeznaczenia terenu i mozliwosci jego zagospodarowania, o Czym rozstrzyga sam ustawodaw-
ca, stwierdzajac wart. 93 ust. 2, ze zgodno$¢ z ustaleniami planu w mysl ust. 1 dotyczy zar6wno przeznaczenia
terenu, jak i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu.

Zdaniem wojewody organy gminy w ramach posiadanego wtadztwa planistycznego nie dysponuja upraw-
nieniem do okreslania dodatkowych, szczegélowych zasad, jakim mialby podlega¢ ewentualny podziat nieru-
chomosci. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze skoro wlasnos¢ jest chroniona konstytucyjnie, a jej ograniczenia moga
wynika¢ wyltacznie z ustaw, to brak odpowiedniej normy kompetencyjnej wytacza mozliwo$¢ ksztattowania
przez organ administracji publicznej sposobu wykonywania tego prawa. Z tego samego wzgledu przepisy
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie moga podlega¢ wyktadni rozszerzajace;.

Whynikiem scalenia i podziatu jest przeksztatcenie niekorzystnie uksztaltowanych nieruchomos$ci w celu
umozliwienia ich wykorzystania i zainwestowania zgodnie z prze-znaczeniem w planie miejscowym. Proces
scalenia i podziatu zachodzi wowczas, jezeli zgodnie ze wskazaniami miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego postepowaniem tym obejmuje si¢ wieksza ilos¢ nieruchomosci, a wydzielone dziatki w wyniku
podziatu zawieraja si¢ w granicach nieruchomosci sprzed podziatu.

Organy gminy w momencie sporzadzania planu nie sa w stanie przewidzie¢, jakiego rodzaju tereny moga
by¢ objete procedura scalania i podziatu, dlatego obowiazkowo w kazdym planie powinny znalez¢ si¢ zasady,
na jakich takie ewentualne scalenia i podziaty beda mogty by¢ dokonywane. Jesli natomiast to organy gminy
stwierdza w momencie sporzadzania planu, ze okreslony obszar wymaga przeprowadzenia tego postgpowania,
to wowczas, w zaleznosci od potrzeb, okreslaja jego granice. Stusznos$¢ tego rozumowania potwierdza art. 102
ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z ktorym scalenia i podziatu nieruchomos$ci mozna
dokonac, jezeli sa one potozone w granicach obszarow okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie
i podziat wystapia wiasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy, z zastrzezeniem ust. 4, ponad 50% po-
wierzchni gruntéw objetych scaleniem i podziatem.

Podziat nieruchomos$ci nie jest natomiast poprzedzony wcze$niejszym scaleniem. Podziat geodezyjny nie-
ruchomosci odbywa si¢ w granicach nieruchomosci (w rozumieniu art. 46 k.c. lub art. 4 pkt | u.g.n.) i zmierza
do wydzielenia w obrgbie tej nieruchomosci dziatek gruntu albo do zmiany linii granicznych i powierzchni
dzialek tworzacych nieruchomos¢.

W s$wietle tych rozwazan stwierdzenia wymaga fakt, ze wprowadzajac w § 47 ust. 51 § 55 ust. 5 uchwaty
ustalenia dotyczace szczegotowych zasad i warunkoéw scalania i podzialu nieruchomosci rada naruszyta art. 15
ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 102 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Wskazane przepisy uchwatly stanowia zasady podziatu nieruchomosci. Swiadczy o tym
postuzenie si¢ pojeciami wydzielenia dziatek (§ 47 ust. 5) oraz dokonania korekt granic dziatki (§ 55 ust. 5).
W tym kontekscie organ podkresla, ze w ramach planu miejscowego rada gminy nie jest upowazniona do sta-
nowienia o0 zasadach podziatu geodezyjnego, co stanowi naruszenie art. 15 ust. 2 ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym.

Pominigcie postanowien w zakresie zasad scalania i podziatu nieruchomosci nie naruszatoby prawa tylko
W sytuacji, gdyby rada gminy uchwalajac miejscowy plan wykazata w jego tresci, ze na terenie objetym ustale-
niami planu zachodzity okoliczno$ci faktyczne uprawniajace rade do odstapienia od obowiazku zawarcia
w planie tych za-sad i warunkéw. Wskazane postanowienia uchwaty odnosza si¢ do obszarow o nastepujacych
przeznaczeniu: IZP — tereny zieleni urzadzonej oraz 1 Ws — tereny wod powierzchniowych. W ocenie organu
nadzoru zachodza okolicznoéci przemawiajace za odstapieniem od obowiazku zawarcia w planie zasad i wa-
runkow scalania i podziatu nieruchomosci. Mimo to organ uchwatodawczy gminy postanowit okresli¢ dla
wskazanych terenéw, wbrew przystugujacej jej kompetencji, zasady podziatu geodezyjnego.

Ponadto wskazane zapisy uchwaty naruszaja art. 15 ust. 2 pkt 1 i art. 27 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym. W § 47 ust. 51 § 55 ust. 5 uchwaly rada miejska wprowadzita mozliwos¢ dostosowa-
nia granic dziatki do ustalonych na rysunku planu linii rozgraniczajacych, wydzielenia dziatki pod urzadzenia
infrastruktury technicznej i drogi oraz dokonania korekt granic dziatki ze wzgledu na potrzebg poszerzenia drog
publicznych oraz lokalizacj¢ obiektow infrastruktury technicznej. W ocenie organu nadzoru te postanowienia
wprowadzaja mozliwos¢ zmiany obowiazujacych ustalen planu, bez zachowania procedury planistycznej wta-
sciwej dla zmiany planu, wynikajacej z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Tymczasem zgodnie z art. 27 ustawy, zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie,
w jakim sa one uchwalane. Przepis ten wprowadza generalng zasade, zgodnie z ktora miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego zmienia si¢ w takim samym trybie, w jakim zostat on uchwalony.

Procedurg zmiany miejscowego planu rozpoczaé¢ powinno podjgcie przez radg gminy uchwaty w sprawie
przystapienia do sporzadzenia zmiany planu (art. 14 ust. 1 w zw. z art. 27 ustawy). Zmiana planu jest wyrazem
samodzielno$ci gminy w zakresie planowania przestrzennego i gmina moze w kazdym czasie przystapi¢ do
zmiany planu. Jednakze do kazdej zmiany miejscowego planu niezbgdne jest podjecie uchwaty w sprawie przy-
stapienia do zmiany tego planu. Konieczne jest rowniez odpowiednie stosowanie regulacji dotyczacych trybu
sporzadzenia planu, w Szczegdlnosci art. 17 ustawy. Nie oznacza to, iz zmiana planu musi obejmowa¢é noweli-
zacje wszystkich merytorycznych tre$ci planu okre$lonych wart. 15 ust. 2 i 3 ustawy, a czynno$ci przewidziane
wart. 17 przeprowadza si¢ w zakresie niezbgdnym do dokonania tych zmian.

Ustawa jednoznacznie rozstrzyga w jakim trybie przeprowadza sie¢ zmiane miejscowego planu i nie daje
radzie kompetencji, ani mozliwosci decydowania, czy przeprowadzenie procedury planistycznej jest w danym
przypadku konieczne, zasadne i celowe, czy tez nie. W konsekwencji za niedopuszczalng nalezy uzna¢ wpro-
wadzona w uchwale mozliwo$¢ dostosowania granic dziatki do ustalonych na rysunku planu linii rozgranicza-
jacych, wydzielenia dziatki pod urzadzenia infrastruktury technicznej i drogi oraz dokonania korekt granic
dziatki ze wzgledu na potrzebg poszerzenia drog publicznych oraz lokalizacjg obiektow infrastruktury tech-
nicznej. Niewatpliwie wskazane sytuacje bgda stanowi¢ zmiang planu.
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Ponadto te zapisy pozostaja rowniez w sprzeczno$ci z zasadami sporzadzania planu zagospodarowania
przestrzennego. W mysl art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie
miejscowym okresla si¢ obowiazkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajace tereny 0 roznym prze-
znaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z § 7 pkt 7 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) projekt rysunku planu miejscowego powinien zawiera¢ m.in. linie
rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia.

Przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réoznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania powinny by¢ ustalone jednoznacznie. Natomiast ustalenia miejscowego planu, ktére do-
puszczaja mozliwos¢ dostosowania gra-nic dziatki do ustalonych na rysunku planu linii rozgraniczajacych,
wydzielenia dziatki pod urzadzenia infrastruktury technicznej i drogi oraz dokonania korekt granic dziatki ze
wzgledu na potrzebg poszerzenia drég publicznych oraz lokalizacje¢ obiektow infrastruktury technicznej, bez
zmiany uchwaly w trybie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stoja w sprzecznoS$ci
Z postanowieniami ustawy obligujacymi rade gminy do przeprowadzenia procedury planistycznej wlasciwej dla
zmiany miejscowego planu, w kazdym przypadku, gdy konieczno$¢ takiej zmiany zachodzi.

W doreczonej sadowi odpowiedzi na skarge Rada Gminy wniosta o uwzglednienie skargi w zakresie za-
rzutéw odnosnie do § 16 ust. 2 pkt 3 we fragmencie ,,0raz w niezbednym zakresie — ustalonym pozwoleniem
Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow — przeprowadzi¢ badania architektoniczne/konserwatorskie, § 17
ust. 4 we fragmencie ,,0raz W niezbednym zakresie przeprowadzi¢ badania architektoniczne/konserwatorskie”
§ 18 ust. 5we fragmencie oraz w niezbednym zakresie przeprowadzi¢ badania architektoniczne/konserwa-
torskie” § 20 ust. 4, § 23 ust. 2. Strona przeciwna wskazala, Ze umieszczenie tych unormowan w tresci planu
wynika z wymagan Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow w postanowieniu uzgadniajacym projekt planu.
Natomiast odnos$nie do drugiego zarzutu skargi podniesiono, ze kwestionowane unormowania dotycza terenu
IZP (teren zieleni urzadzonej) dla ktérych postanowiono ,,na terenach, o ktérych mowa w ust. 1 obowiazuja
nastepujace ustalenia dotyczace szczegotowych zasad scalania i podziatu nieruchomosci: 1 zachowacé przepisy
odrgbne oraz przepisy niniejszej uchwaty, 2) pod urzadzenia infrastruktury technicznej i drogi dopuszcza si¢
wydzielenie dziatek o wielkosciach i na warunkach wynikajacych z przepisow odrgbnych oraz potrzeb tech-
niczno-uzytkowych, 3) granice dziatki dostosowa¢ do ustalonych na rysunku planu linii rozgraniczajacych”.
W ocenie rady trudno zgodzi¢ sig ze stwierdzeniem, ze tymi zapisami rada dokonala tzw. podziatu geodezyjne-
go, nie ustalita bowiem wiazaco granic dzialek po podziale, dopuszczalnej ich wielkos$ci ani innych parame-
trow. Wprowadzajac pojecie ,,wydzielenia dziatek” odwotata si¢ do przepiséw od-rebnych, w tym przepiséw
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami. Zapis dotyczacy dostosowania granic dziatki do ustalonych na rysun-
ku planu linii rozgraniczajacych jest ustaleniem porzadkowym, W ramach ktorego nie miesci si¢ ustalenie doty-
czace wydzielenia nowych dziatek. Linie rozgraniczajace tereny o réznych funkcjach zostaty ustalone jedno-
znacznie i powyzsze zapisy nie przewiduja ich przesuniecia. Kwestionowane usta-lenia planu dotycza terenu
1Ws (tereny wod powierzchniowych) dla ktorych postanowiono ,,na terenach, o ktéorych mowa w ust. 1 obo-
wiazuja nastepujace ustalenia dotyczace zasad scalania i podziatu nieruchomosci 1) przy scalaniu i podziale
terenow nalezy uwzgledni¢ warunki okreslone w przepisach odrgbnych 2) dopuszcza si¢ dokonanie korekt gra-
nic dziatki ze wzgledu na potrzebe poszerzenia drog publicznych oraz lokalizacjg obiektow infrastruktury tech-
nicznej”.

Ustalenie powyzsze zawarte w punkcie pierwszym odnosi si¢ do zapisow ogolnych, ktére powinny by¢ re-
gulowane przepisami odrgbnymi. Ustalenia zawarte w punk-cie drugim dopuszczaja mozliwos¢ wprowadzenia
odmiennych funkcji od ustalonych w planie, w zw. z czym strona przeciwna wnosi 0 wykreslenie zaskarzonego
ustalenia planu zwartego w § 55 ust. 5w cato$ci. Przeznaczenie terenu pod funkcj¢ wod powierzchniowych
wskazuje na mozliwo$¢ odstapienia od obowiazku zawarcia w planie zasad o warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyk:

Przewidziana w art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) skarga do sadu administracyjnego przystuguje organowi nadzoru, ktory przed upty-
wem 30 dni od daty dor¢czenia mu uchwaty organu gminy nie skorzystal ze §rodka nadzoru okre$lonego
wart. 91 ustawy, tj. nie stwierdzit niewazno$ci tej uchwaty we wlasnym zakresie. Po uplywie tego terminu
organ nadzoru chcac spowodowaé¢ wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej w jego ocenie uchwaty musi
ja zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.

Sad administracyjny po rozpatrzeniu skargi na uchwale gminy w razie jej uwzglednienia orzeka stosownie
do art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), 0 niewazno$ci uchwaty, badz stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —-6— Poz. 2146

prawa. Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna, jednak wedtug art. 94 ust. 1 nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaty organu
gminy po uptywie jednego roku od daty jej podjecia. W razie za§ nieuwzglednienia skargi sad skarge oddala
(art. 151 ustawy).

Wskaza¢ nalezy, ze przepis art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samo-rzadzie gminnym stanowi,
ze uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem. Ustawa 0 samorzadzie gminnym wyrdz-
nia dwie kategorie wad uchwat organéw gminy: istotne naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa.
W art. 91 ust. 4 stanowi, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno-
$ci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwal¢ wydano z naruszeniem prawa. Nie wylicza rodzaju
wad uchwal, ktére naleza do istotnego naruszenia prawa. W art. 91 ust. 5 wskazuje jednak, ze nalezy odpo-
wiednio stosowac przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z utrwalonym juz wtym
wzgledzie orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego przy ustalaniu zakresu pojecia ,,istotnego naru-
szenia prawa” nalezatoby oprze¢ si¢ na rozwiazaniach przyjetych w kodeksie postepowania administracyjnego.
W orzecznictwie tym przyjeto, ze ,,istotne naruszenie prawa”, powodujace niewazno$¢ uchwaly organu gminy,
czy tez rozstrzygnigcia nadzorczego nie pokrywa si¢ z przestankami niewaznosci decyzji w rozumieniu art. 156
k.p.a. /por. wyrok NSA z dnia 18 wrzesnia 1990 r., sygn. SA/Wr 849/90, OSNA 1990 r., nr 4, poz. 2 wyrok
NSA z dnia 26.03.1991 r., sygn. SA/Wr 81/91, Wspoélnota 1991/26/14, wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r.
sygn. Il SA/Wr 157/99, nie publ./. Z pogladem tym nalezy si¢ zgodzi¢, uwzgledniajac jednak, ze w oparciu
konstrukcje wad powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalnos¢ decyzji administracyjnych mozna wskazac ro-
dzaje naruszen przepisow prawa, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujacych niewazno$¢
uchwatly organu gminy, czy rozstrzygnigcia nadzorczego. Do nich nalezy zaliczy¢: naruszenie przepisow wy-
znaczajacych kompetencje do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepisow
prawa ustrojowego, przepisow regulujacych procedure podejmowania tych aktoéw. Odwotaé sie tu nalezy do
stanowiska prezentowanego przez Barbar¢ Adamiak w artykule ,,Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego
w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego” /publ. w Samorzadzie Terytorialnym 1997/4/23/. Podobne
stanowisko zajmuje Z. Kmieciak w publikacji ,,Ustawowe zatozenia systemu nadzoru nad dziatalno$cia komu-
nalng”, zamieszczonej w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13, wyrazajac poglad, Ze ,,0rzeczenie 0 niewazno-
$ci uchwaty /organu gminy/ zapada W razie ustalenia, Ze jest ona dotknigta wada kwalifikowana, polegajaca na
tego rodzaju sprzeczno$ci uchwaty z prawem, ktora jest ,,czyms$ wigcej” niz tylko nieistotnym naruszeniem
prawa.

Organem nadzoru w rozpoznawanej sprawie jest Wojewoda Dolnoslaski i on tez, nie korzystajac uprzed-
nio z rozstrzygnigcia nadzorczego ustanowionego w art. 91 ust. 1 przywotanej ustawy, zakwestionowat w try-
bie art. 94 ust 2 tej ustawy w drodze skargi do sadu administracyjnego zgodno$¢ z prawem opisanej uchwaty.
Dokonujac kontroli za-skarzonej uchwaty (w zakresie zaskarzenia) nalezy wskazac, ze w planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspot-
czesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci od potrzeb, ochrony
konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okre$lone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy
i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych sie¢ na tym obszarze zabytkow (art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.). Jednak-
ze przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz samodzielnos$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie ozna-
cza zupetnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest
na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjgte na tej podstawie normy
uzupetnialty wydane przez inne pod-mioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztattujace prawa i obowiazki
ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslong delegacje do wydania aktu wykonawczego przekazuje upo-
waznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objgtych dotad zadna norma o charakterze powszechnie
obowigzujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci
i potrzeby $rodowiska, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wykra-
cza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogodlnie przyjgtych rozwiazan ustawo-
wych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawierac¢
sformulowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem
luzu interpretacyjnego. Tylko w ustawie dozwolone jest ustalanie obowiazkow i praw obywateli oraz okresle-
nie wyjatkow wladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko
w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organdéw administracji publicznej. Zakres upOwaznienia
winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat za-sad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach
i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty — zakaz dokonywania wyktadni
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rozszerzajacej przepisdw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok
WSA w Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04). W konsekwencji nalezy wskazac, ze wpro-
wadzenie przez rad¢ w uchwale obowiazku przeprowadzenia badan architektoniczno/konserwatorskich w nie-
zbednym zakresie ustalonym pozwoleniem wojewoddzkiego konserwatora zabytkow w poszczegolnych paragra-
fach; a takze § 20 ust. 4 w mysl ktorego ustala si¢ nastgpujace warunki i zasady ochrony stanowiska archeolo-
gicznych oraz ich bezposredniego sasiedztwa: 1) wszelkie zamierzenia inwestycyjne i zmiany zagospodarowa-
nia terenu wymagaja uprzedniego przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych; 2) zasady prowa-
dzenia prac archeologicznych oraz konserwatorskich i restauratorskich (ratowniczych badan archeologicznych)
okreslaja przepisy ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, a takze § 23 ust. 2 gdzie wprowadzono
unormowanie, ze w przypadku wystapienia zabytkow i obiektow archeologicznych wymagane jest podjecie
ratowniczych badan archeologicznych sa to obowiazki niewatpliwie pozbawione pod-stawy prawnej,
a kwestionowane zapisy uzna¢ nalezy za niezgodna z prawem modyfikacj¢ postanowien ustawowych oraz nie-
uzasadnione rozszerzenie kompetencji wojewodzkiego konserwatora zabytkéw (podobnie WSA we Wroctawiu
w wyroku z dnia 21 lipca 2011 r. sygn. akt Il SA/Wr 216/11). Zakres kompetencji organu nadzoru konserwa-
torskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z organami administracji architektoniczno- budowlanej i nadzoru
budowlanego, obowiazki podmiotu zamierzajacego dokona¢ okreslonych czynnosci w stosunku do zabytkéw —
wszystko to zostalo juz kompleksowo uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie
0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (np. art. 36) oraz w ustawie Prawo budowlane (np. art. 2 ust. 2 pkt
3, art. 39). Oczywiscie za jedna z form ochrony zabytku uznaje si¢ ustalenie ochrony w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, jednakze ochrona taka musi by¢ spdjna z regulacja ustawowa, a nadto win-
na mie¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajacych do jej podjecia.

Dokonujac oceny dalszych, zakwestionowanych przez wojewode unormowan uchwaly nalezy zgodzi¢ sie
z argumentacjg skargi, iz uzyte przez normodawce¢ gminne-go sformutowania w zakresie § 47 ust. 51 § 55
ust. 5 wprowadzaja w istocie zasady podziatu nieruchomosci.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. w planie miejscowym nalezy obowiazkowo okresli¢ szczegbtowe za-
sady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem. Z kolei stosownie do dyspozycji normy
prawnej ujetej w § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ustalajacej wymogi dotyczace stosowania standardow
przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego — ustalenia dotyczace szczegdtowych zasad
i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawiera¢ okreslenie parametréw dziatek uzyskiwanych
w wyniku scalania i podziatu nieruchomos$ci, w szczegdlnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci
frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego.
W rozpoznawanej sprawie z tresci zakwestionowanych unormowan zaskarzonej uchwaty wynika, ze zawieraja
one regulacje w zakresie zasad podziatu nieruchomosci.

Dokonujac zatem analizy kontrolowanego aktu prawnego wskaza¢ nalezy, ze zasady podzialu oraz scale-
nia ipodziatu nieruchomos$ci zostaly uregulowane jako od-r¢bne procedury w ustawie z dnia 21 sierpnia
1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2010, Nr 102, poz. 651 ze zm.). W art. 92—-100 przewi-
dziano zasady podzialu nieruchomos$ci. Natomiast w art. 101-108 ustawa reguluje zasady i tryb scalania nie-
ruchomosci i ich ponownego podziatu na dziatki gruntu. Nalezy zgodzi¢ sig ze stanowiskiem wojewody, wyra-
zonym w skardze, ze brak jest prawnej mozliwosci, aby rada gminy mogta w planie miejscowym okre$la¢ za-
sady podziatu nieruchomosci juz chocby z tej przyczyny, ze kompetencje w zakresie podziatu nieruchomosci
ustawodawca przekazat organowi egzekutywy gminy, a nie organowi stanowigcemu. Juz zatem sam brak kom-
petencji w omawianym zakresie (o czym byla mowa szerzej) skutkuje niewaznoscia takich zapisow. Nadto
wskazaé trzeba, ze postepowanie podziatowe tOczy sie jako po-stepowanie administracyjne w indywidualnej
sprawie administracyjnej i wymaga wydania indywidualnego aktu administracyjnego. Skoro (o czym roéwniez
szerzej byta mowa wczesniej), to ustawa okresla zasady podziatu nieruchomosci, to w akcie prawa miejscowe-
0o nie mozna (wobec braku delegacji ustawowej w tym zakresie) dokonywa¢ dalszych obostrzen do takiego
podziatu. Natomiast analiza wskazanych paragraféw potwierdza tezg, ze w istocie do natozenia takich, nie-
ustawowych kryteriow ze strony organu stanowiacego gminy doszto.

Jak podniesiono juz w uzasadnieniu, plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowe-
go, zawiera w sobie normy powszechnie obowiazujace na danym obszarze, i z istoty swej winien zawiera¢
regulacje prawne na tyle abstrakcyjne, aby mogly mieé¢ zastosowanie do jak najszerszego spectrum stanéw
faktycznych mogacych zaistnie¢ w czasie jego obwigzywania, a jego normy winny by¢ na tyle jednoznaczne
i czytelne, aby stwarzaty jak najmniej watpliwo0sci interpretacyjnych w momencie ich stosowania. Dlatego nie
mozna podzieli¢ zarzutow strony przeciwnej, zawartych w odpowiedzi na skargg, ze nie ustalita ona w sposob
wiazacy granic dziatek po podziale, dopuszczalnej ich wielkosci ani innych parametrow, a zapis dotyczacy do-
stosowania granic dzialki do ustalonych na rysunku planu linii rozgraniczajacych jest ustaleniem porzadko-
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wym, w ramach ktorego nie miesci si¢ ustalenie dotyczace wydzielenia nowych dzialek. Sa to niewatpliwie
dodatkowe. niedozwolone przez ustawe kryteria, a nalezy pamigtac, ze juz sama okolicznos$¢, ze podziat dzia-
tek nalezy do organu wykonawczego gminy pozbawia unormowania podziatu dziatek, dokonane uchwata rady
gminy waloru legalnosci.

Reasumujac Sad — na podstawie art. 147 § 1 u.p.s.a. — stwierdzit niewazno$¢ wskazanego w sentencji
fragmentu zaskarzonej uchwaty. Orzeczenie zawarte w p. Il wyroku znajduje swoje uzasadnienie w art. 152,
aw p. Il wart. 200 ppsa.
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