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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 914/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 7 marca 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym

Przewodniczacy: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski

Sedziowie: Sedzia WSA Olga Bialek (spr.)
Sedzia NSA Halina Kremis

Protokolant Anna Bitous

po rozpoznaniu w Wyadziale Il na rozprawie w dniu 7 marca 2012r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju

z dnia 8 kwietnia 2011 r. nr V1/32/11

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Kudowa-
-Zdroj dla terenu potozonego w obrgbie Czermna w Kudowie-Zdroju

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;
Il. orzeka , Ze zaskarzona uchwatla nie podlega wykonaniu;

I11. zasagdza od Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju na rzecz strony skarzacej kwote 240 zi (stownie: dwie-
Scie czterdziesci zl) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.

Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym,
dziatajac jako organ nadzoru, wnidst skarge na uchwal¢ Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju nr VI1/32/11 z dnia
8 kwietnia 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Kudo-
wa-Zdroj dla terenu potozonego w obrgbie Czermna w Kudowie-Zdroju, zarzucajac jej istotne naruszenie
art. 15 ust. 1 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.) i § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U
Nr 164, poz. 1587) oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomoscia-
mi (Dz. U. 2 2010 r. Nr 102, poz. 651 z p6zn. zm.).

W uzasadnieniu podniesiono, ze zaskarzona uchwata nie okresla szczegétowych zasad i warunkow scala-
nia i podziatu nieruchomosci objgtych planem miejscowym, co narusza ww. przepisy i zgodnie z ar. 28 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi podstawe do wyeliminowania z obrotu prawnego
uchwaty w catosci.
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Organ nadzoru wskazat, ze w § 10 ust. 5 pkt 7 kwestionowanego aktu, Rada Miejska Kudowy-Zdroju sta-
nowiac szczegbtowe zasady zagospodarowania terendw okreslita nastgpujace zasady podzialow nieruchomosci
oraz ich scalenia:

a) dopuszczono podziaty nieruchomosci na dziatki budowlane, przy zachowaniu parametru minimalnej po-
wierzchni wydzielanych dziatek w wielkosci 900m2;
b) dopuszczono wydzielenie dziatlek mniejszych niz okreslone w lit. a, w przypadku:

— wydzielenia dziatki pod urzadzenia infrastruktury technicznej lub komunikacji;

— gdy wydzielenie nieruchomosci ma na celu poprawe warunkéw zagospodarowania dziatek przylegtych,
poprzez przytaczenie dziatlek samodzielnie nie dajacych si¢ w racjonalny sposob zagospodarowac zgod-
nie z ustaleniami planu;

c) okreslono, ze kat potozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego powinien wynosi¢ 90 stopni

z dopuszczalnym odchyleniem nie wigkszym niz 15 stopni.

Zdaniem Wojewody powyzsza regulacja nie pozwala zakwalifikowa¢ zawartych w niej zapiséw jako za-
sad scalania i podziatu nieruchomosci w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 8 ww. ustawy planistycznej. Argumentu-
jac stanowisko w tym wzgledzie organ wskazatl na konieczno$¢ odrdzniania procedury scalania i podziatow
nieruchomos$ci od procedury podziatu geodezyjnego nieruchomosci. O ile ustawodawca przyznat organom
stanowiacym gmin kompetencje do okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkow scalania i podziatu
0 tyle nie przyznatl im kompetencji do stanowienia zasad podziatu nieruchomosci. Podniesiono rowniez, ze
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami wskazuje si¢ wprost na konieczno$¢ uwzglednienia warunkow
i zasad wprowadzonych w planie miejscowym wytacznie w przypadku scalen i podziatdéw nieruchomosci. Rada
nie jest natomiast uprawniona do zawierania w planie wytycznych wigzacych organ wykonawczy gminy
W postepowaniu podziatowym. W ramach posiadanego wtadztwa planistycznego organy gminy nie posiadaja
uprawnien do dodatkowego okreslania w planie szczegoétowych zasad jakim miatby podlega¢ ewentualny po-
dziat nieruchomosci.

Odnoszac powyzsze uwagi do zacytowanej wyzej regulacji zawartej w zaskarzonym planie miejscowym,
Wojewoda odwotat si¢ rowniez do przepisow zawartych w rozporzadzeniu z dnia 26 sierpnia 2003 r. a kon-
kretnie do § 4 pkt 8, stwierdzajac, ze o ile Rada okre$lita minimalng powierzchni¢ dziatki oraz kat potozenia
granic w stosunku do pasa drogowego (czyli dwa z elementéw wskazanych w tym przepisie) to nie okreslita
trzeciego elementu pozwalajacego na uznanie, ze okreslone zostaty w minimalnym zakresie zasady i warunki
scalania i podziatu nieruchomosci. W planie nie okreslono bowiem minimalnych i maksymalnych szerokosci
frontow dziatek. Dopiero okreslenie trzeciego elementu pozwalaloby na uznania, ze uchwata spetniata wyma-
gania art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy planistycznej.

W ocenie organu nadzoru, dodatkowym argumentem przemawiajacym za konieczno$cia zawarcia
w przedmiotowym planie szczegétowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci jest podstawowe
przeznaczenie terenow objetych ustaleniami planu, ktéorym sa ustugi oraz zabudowa mieszkaniowo-ustugowa.
Nadto organy gminy w momencie sporzadzania planu nie sa w stanie przewidzie¢ jakiego rodzaju tereny moga
by¢ objete procedura scalanie i podziatu nieruchomosci dlatego obowiazkowo w kazdym planie powinny takie
zasady by¢ okreslone. Zasadno$¢ takiego stanowiska potwierdza przede wszystkim art. 102 ust. 2 ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami, z ktorego wynika ze scalenie ipodzial moze by¢ dokonane nie tylko
w przypadku gdy w planie okreSlone zostana przez organy gminy granice obszaréw objetych scaleniem ale
rowniez, gdy z wnioskiem o scalenie i podziat wystapia wilasciciele i uzytkownicy wieczySci terenéw posiada-
jacych wigcej niz 50% powierzchni gruntow objgtych scaleniem. W takiej sytuacji brak w planie omawianych
zasad uniemozliwia wszczgcie procedury scalania z inicjatywy wtascicieli iuzytkownikéw wieczystych.
W ocenie Wojewody Rada Miejska moglaby odstapi¢ od umieszczenia w planie zasad i warunkéw scalen
i podziatow jedynie w Sytuacji w ktorej wykazataby, ze stan faktyczny obszaru objgtego planem nie daje pod-
staw do ich umieszczenia. W niniejszej sprawie Rada tego nie wykazata.

W odpowiedzi na skargg strona przeciwna wniosta o oddalenie skargi w zwiazku z podjgtymi czynno-
$ciami zmierzajacymi do uzupetnienia wskazanych w skardze brakéw. W uzasadnieniu zgodzono sie¢ jednak ze
stanowiskiem Wojewody, ze w uchwale brakuje jednego z parametrow szczegétowych zasad scalen i podzia-
16w nieruchomosci i wyjasniono, ze z tego wzgledu Rada podjeta uchwale w sprawie przystapienia do zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego objetego skarga Wojewody, w celu wyeliminowania
wytknigtego przez Wojewodg uchybienia.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z przepisem art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269) sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kontrolg dziatalnosci
administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporow kompetencyjnych i o wiasciwos¢ migdzy tymi organami
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a organami administracji rzadowej. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodno$ci z prawem, jezeli
ustawy nie stanowia inaczej (art. 1 § 2 przywotanego aktu). W mysl art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.) — zZwanej
dalej u.p.p.s.a. — zakres kontroli administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na
akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow administracji
rzadowej (pkt 5) oraz akty organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkow, inne niz okre$lone
w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Skarga wniesiona w niniejszej sprawie
dotyczy uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — a wigc objgta jest zakre-
sem pkt 5 § 2 art. 3 u.p.p.s.a.

Wedtug przepisu art. 28 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80. poz. 717 z p6zn. zm — dalej zwanej u.p.z.p.) naruszenie zasad sporzadzania planu, istotne naru-
szenie trybu sporzadzania a takze narUszenie wiasciwosci organdw w tym zakresie powoduja niewazno$¢
uchwaty rady gminy w cato$ci lub w czeséci. W swietle przywolanej normy kontrola sadowa uchwaty w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna zatem koncentrowac si¢ gtownie na sprawdze-
niu czy nie zaistniata jedna ze wskazanych w nim przestanek stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Ustawodawca
wprowadzit bowiem sankcj¢ niewaznosci uchwaly za okreSlone w przywotanym przepisie naruszenia, przy
czym w przypadku naruszenia zasad sporzadzania planu skutek ten wywotuje kazde naruszenie a nie tylko na-
ruszenie kwalifikowane jako istotne.

Badajac legalno$¢ zaskarzonej uchwaly z uwzglednieniem powyzszych kryteriow, Sad doszedt do przeko-
nania, ze istnieja podstawy do stwierdzenie jej niewaznosci w catosci, gdyz przy jej podjeciu doszto do naru-
szenia zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Zasady sporzadzania planu nie zOstaly w ustawie planistycznej skatalogowane. Do pojecia zasad odwotuje
si¢ jednak przepis art. 1 pkt 1 wedtug ktorego ustawa okresla zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej. W doktrynalnym ujeciu zasady rozumiane
sa jako warto$ci i merytoryczne wymogi, ktore organy musza uwzglednia¢ w dziatalno$ci planistycznej.

Wedtug art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. rada gminy zobligowana jest umiesci¢ w planie miejscowym — jako
element o charakterze obowiazkowym — szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci.
Zgodnie jednak z utrwalonym stanowiskiem judykatury mimo, ze przepis art. 15 ust. 2 przywotanej ustawy
okresla obligatoryjne sktadniki planu, to obowiazek zawarcia w planie miejscowym okre§lonych w nim zagad-
nien, nie jest bezwzgledny w tym sensie, ze rada moze pomina¢ w planie miejscowym okreslenie ustalen skata-
logowanych w przywotanym przepisie ze wzgledu na stan faktyczny obszaru objetego planem. Jezeli zatem
z oczywistych i bezspornych okolicznosci faktycznych danego terenu wynika brak koniecznosci zawarcia
w planie miejscowym ktérego$ z elementéw wskazanych przez ustawodawce jako obligatoryjny sktadnik pla-
nu, mozna odstapi¢ od jego ustalania. Natomiast odstapienie od okreslenie w planie wskazanych w art. 15 ust. 2
elementow, pomimo nie wykazania takich okolicznos$ci, prowadzi do naruszenia tego przepisu. Lokalny pra-
wodawca zostal bowiem zobligowany do wyczerpania zakresu upowaznienia ustawowego poprzez uregulowa-
nie w planie miejscowym wszystkich kwestii wskazanych i uznanych przez ustawodawce za istotne. Niektorzy
komentatorzy podkreslaja, ze ujecie W projekcie planu miejscowego obowiazkowych ustalen zawartych w art.
15 ust. 2 wymaga ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia wymienionego w tym przepisie, a w przypadku
braku uwarunkowan dotyczacych ktoregokolwiek z tych punktow, w tresci projektu powinna znalez¢ sig¢ o tym
odpowiednia informacja (por. T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz. Zakamycze 2004, LEX).

W kontrolowanej uchwale w § 2 Rada Miejska wymienita elementy ktorych okreslenie zgodnie z art. 15
ust. 2 jest obowigzkowe a ktore nie wystepuja w granicach obszaru objetego niniejszym planem. Wérod nich
nie wskazano zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomos$ci. W Rozdziale 3 ,,Ustalenia szczegotowe”
odnoszacym si¢ do wszystkich terenow objgtych planem Rada w § 10 ust. 5, okreslajac parametry i wskazniki
ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki
intensywnosci zabudowy, w pkt 7 natomiast zamieScita zasady podzialow nieruchomosci na dziatki budowlane
oraz ich scalania. W ramach tych zasad dopuszczono podzialy nieruchomosci na dziatki budowlane, przy za-
chowaniu parametru minimalnej powierzchni wydzielanych dziatek 900 m?; dopuszczono wydzielenie dziatek
mniejszych, w przypadku gdy przeznaczone sa pod infrastrukturg techniczng lub komunikacj¢ oraz gdy wy-
dzielenie ma na celu poprawg warunkoéw zagospodarowania dziatek przylegtych poprzez przylaczenie dziatek
samodzielnie nie dajacych si¢ w racjonalny sposob zagospodarowac zgodnie z ustaleniami planu; okreslono
rowniez kat potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego.

Sad po przeanalizowaniu tresci zaskarzonej uchwaty podzielit stanowisko Wojewody, ze nie mozna uznaé,
aby zawierata ona szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci. W szczegdlnosci wymogu
tego nie spetniaja przywolane wyzej zapisy § 10 ust. 5 pkt 7, ktére w pkt ai b ograniczaja sie do kwestii do-
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puszczalnosci podziatu nieruchomosci na dziatki budowlane i okre$laja minimalne powierzchnie tych dziatek
powstatych w wyniku podzialu a nie odnosza si¢ do parametrow dziatek powstatych w wyniku scalenia
i podzialu. Podzielajac poglad, ze przepis art. 15 ust. 2 u.p.z.p. stanowi norm¢ o charakterze ius cogens i nie
kwestionujac w konsekwencji mozliwosci pominigcia w planie miejscowym szczegdtowych zasad i warunkoéw
scalenia i podziatu nieruchomosci, sktad orzekajacy podkresla jednak, ze moze mie¢ to miejsce jedynie, gdy
pozwala na to oczywisty i nie budzacy watpliwosci stan faktyczny obszaru objgtego planem. Skoro ustawo-
dawca okreslit ten element jako obowiazkowy, to tylko w przypadkach szczegélnych organ gminy moze odsta-
pi¢ od jego ustalenia w planie. Jezeli jednak tak jak w niniejszej sprawie, Rada Miejska uznata, Ze istnieje ko-
nieczno$¢ uregulowania tej materii w planie (na co wskazuje brzmienie § 2 oraz § 10 ust.5 pkt 7 zdanie wpro-
wadzajace), to obligowana jest do szczegdlowego sprecyzowania w planie zasad i warunkoéw scalania
i podziatu nieruchomosci zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa, w tym okreslajac wszystkie parametry
wskazane w § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (por. NSA w wyroku z dnia 6 maja
2010 r. Il OSK 424/10; z dnia 6 pazdziernika 2011 r. Il OSK 1335/11; z dnia 1 grudnia 2010 r. Il OSK
1922/10; z dnia 8 lipca 2011 1l OSK 777/11 CBOSA, nsa.gov.pl).

Trafnie podnosi Wojewoda, ze normatywne pojecie podziatu nieruchomosci nie jest tozsame z pojeciem
scalenia i podziatu nieruchomosci, zatem regulacje dotyczace podziatu nieruchomosci nie moga by¢ kwalifi-
kowane jako zasady scalania i podziatu nieruchomosci. Scalanie i podziat stanowia ustawowo wyodrgbniona
procedurg ksztattowania wielkosci i parametrow dziatek gruntu przewidzianych w planie do zabudowy, z ktéra
nie mozna utozsamia¢ podziatu geodezyjnego (bedacego roéwniez procedura ustawowa) zmierzajacego do ewi-
dencyjnego rozdrobnienia powierzchni dziatki w celu utworzenia nowych nieruchomosci z wyodrebnionych
dziatek gruntu. W przypadku instytucji scalenia i podziatu, podziat jest nastgpstwem uprzedniego scalenia i nie
wystepuje niezaleznie od scalenia. Powyzsze wskazuje zatem, ze w kwestionowanej uchwale Rada wadliwie
w § 10 ust. 5 pkt 7 zapisata, ze okresla on ,,zasady podzialéw na dziatki budowlane, oraz ich scalenia”. Przyj-
mujac jednak (pomimo wadliwo$ci zapisu), ze zamiarem prawodawcy lokalnego byto uregulowanie materii
0 ktorej mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p., zauwazy¢ nalezy, ze winien mie¢ on na uwadze, iz istOta scalenia
i podziatu jest stworzenie korzystniejszych warunkow zagospodarowania i wykorzystania terenéw. W ujeciu
doktrynalnym scalenie jest $rodkiem prawnym, ktory stuzy¢é ma realizacji zapisow miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Jednak bez uszczegoétowionych planem zasad i warunkoéw scalania i podziatu
przeprowadzenie takiej procedury nie jest mozliwe, co potwierdza réwniez przepis art. 102 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Z tego tez wzgledu prawidtowo zrealizowana dyspozycja
art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. musi uwzglednia¢ zapisy § 4 pkt 8 ww. rozporzadzania odnoszac si¢ do wymienio-
nych w nim parametrow dziatek, ktoére maja powsta¢ w wyniku scalenia i podziatu oraz okre$lajac warunki
wedtug ktorych scalenie i podziatl maja by¢ przeprowadzone. W szczeg6lnosci w planie trzeba wigc okresli¢
minimalne lub maksymalne szeroko$ci frontow dziatek, ich powierzchnig oraz okreslenie kata potozenia granic
dziatek w stosunku do pasa drogowego.

Zdaniem Sadu zapisy § 10 ust. 5 pkt 7 kwestionowanej uchwaty powyzszych wymogéw nie realizuja —
bezsprzecznie nie okreslono w nich parametru minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontu dziatek. Nad-
to przepis ten zostal sformutowany niejednoznacznie. Nie wiadomo czy zawarte w nim ustalenia odnosza sie do
scalenia i podziatu nieruchomosci czy tez do podziatow nieruchomosci regulowanych jako odrebna instytucja.
Zdaniem Sadu taki niejednoznaczny sposob sformutowania przepisu aktu prawa miejscowego narusza art. 15
ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. ijest sprzeczny z zasadami prawidtowej techniki legislacyjnej. Zatem réwniez z tego
wzgledu nie mozna uznac, ze reguluje on materi¢ okreslona w ww. przepisie art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p.

Wobec przedstawionych wyzej okoliczno$ci faktycznych i prawnych Sad podzielit zarzut skargi, ze brak
okreslenia w przedmiotowej uchwale szczegotowych warunkow i zasad scalenia i podziatu nieruchomosci sta-
nowi naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p oraz § 4 pkt 8 ww. rozporzadzenia z dnia 26 sierpnia 2003 r.
W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W konse-
kwencji skoro doszto do naruszenia zasad sporzadzania planu, przez nieumieszczenie w planie obligatoryjnego
elementu, zgodnie z art. 28 u.p.z.p. konieczne byto stwierdzenie niewaznosci uchwaly w catosci.

Majac powyzsze na uwadze, na podstawie art. 147 § 1, art. 152 oraz art. 200 u.p.p.s.a orzeczono jak
w sentencji wyroku.
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