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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 262/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 21 czerwca 2012 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Anna Siedlecka (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia NSA Julia Szczygielska
Protokolant Agata Szlachetka

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 21 czerwca 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwalg¢ Rady Gminy Stara Kamienica

z dnia 30 czerwca 2011 r. nr X/71/11

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Stara
Kamienica dla obrebu Barcinek oraz Rybnica

stwierdza niewazno$¢ § 7 pkt 1, pkt 2 i pkt 3 zaskarzonej uchwaly.
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Uzasadnienie

Uchwala z dnia 30 czerwca 2011 r. nr X/71/11 Rady Gminy Stara Kamienica dziatajac na podstawie
art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717 z p6zn. zm.) oraz art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.
U. z2002r. Nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.) uchwalita zmian¢ miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Stara Kamienica dla obrebu Barcinek oraz Rybnica.

Na opisana uchwate Wojewoda Dolnoslaski wniost skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu. Powotujac si¢ w petitum skargi na przepis art. 93 ust. 1 wskazanej wczeSniej ustawy
0 samorzadzie gminnym Wojewoda zwrdcit si¢ o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonego aktu w zakresie § 7
pkt 1, pkt 2 i pkt 3 z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 1, ust. 2 pkt 8 i ust. 3 pkt 10 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 93 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2010 r.
Nr 102, poz. 651 ze zm.) w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Uzasadniajac przedstawione zadanie skargi organ nadzoru wskazat, ze w § 7 uchwaty Rada postanowita,
iz okresla si¢ nastepujace zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem: 1) dopuszcza
si¢ podzialy nieruchomosci; 2) minimalne powierzchnie dziatki, z uwzglednieniem pkt 3: a) dla terenu 1.MN —
800m?, b) dla terenu 1.U-4500m? c) dla terenéw 1.RM, 2.RM, 3.RM — 5000 m?; 3) powierzchni¢ oraz
geometri¢ dzialek wydzielanych pod lokalizacj¢ urzadzen infrastruktury technicznej i komunikacji nalezy
ustala¢ w dostosowaniu do parametréw technicznych tych urzadzen oraz potrzeb ich obstugi; 4) w granicach
obszaru objgtego ustaleniami planu miejscowego nie wskazuje si¢ terendéw wymagajacych przeprowadzenia
scalenia i podzialu nieruchomos$ci, zuwagi na brak potrzeb wtym zakresie. W ocenie organu nadzoru
przedstawiona regulacja § 7 pkt 1, pkt 2 i pkt 3 stanowi zasady podzialu geodezyjnego nieruchomosci objetych
ustaleniami planu, anie jak wskazata Rada wtytule tego paragrafu, zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci. Organ nadzoru wskazal, Ze tereny oznaczone symbolami 1.MN, 1.U, 2.RM i 2.ZL stanowia
jedna dziatke o numerze ewidencyjnym 119/5. W ocenie organu nadzoru skoro tereny oznaczone symbolem
1.MN i 1.U zostaly usytuowane na jednej dziatce, brak byto podstaw do okreslania zasad i warunkow scalania
i podziatu dla tych terenow. Organ nadzoru w dalszej argumentacji wyjasnil, ze o ile ustawodawca zobowigzat
organy gminy realizujace procedurg planistyczna do okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkow
scalania i podziatu nieruchomosci, o tyle nie przyznat tym organom kompetencji do stanowienia zasad podziatu
nieruchomosci, czy tez zawierania w tresci planu innych regulacji w zakresie podziatu nieruchomos$ci. Autor
skargi podkreslit, Zze zarowno postgpowanie podziatowe jak i scaleniowo — podzialowe stanowia przedmiot
uregulowan ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W dziale Il rozdziale 1tej ustawy mowa jest
0 podziatach nieruchomosci, a W rozdziale 2 o scalaniu i podziale nieruchomosci. Zwrdocono takze uwage na
znaczne roéznice wystepujace pomiedzy tymi postgpowaniami. Ustawodawca wprost wskazuje na konieczno$¢
uwzglednienia warunkéw wprowadzonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wylacznie
w przypadku scalania i podziatu nieruchomosci. W art. 102 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
stwierdza sig, ze gmina moze dokonac¢ scalenia i podziatu nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 101 ust. 1 tej
ustawy. Szczegdtowe warunki scalenia i podzialu nieruchomosci okresla plan miejscowy, co wiaze sig $cisle ze
wskazanymi wyzej przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, upowazniajacymi
organy gminy do zamieszczania tego typu regulacji w planie miejscowym. W przypadku postgpowania
podziatowego w art. 93 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami ustawodawca stwierdza natomiast, ze
podziatu nieruchomosci mozna dokonaé, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego. W razie braku
tego planu stosuje si¢ przepisy art. 94. Zgodno$¢ z ustaleniami planu, o ktérych mowa w tym przepisie nie
oznacza uprawnienia do zamieszczania W planie warunkéw podzialu — te ustalenia moga dotyczy¢ wytacznie
przeznaczenia terenu i mozliwosci jego zagospodarowania, o czym rozstrzyga sam ustawodawca, stwierdzajac
w art. 93 ust. 2, ze zgodno$¢ z ustaleniami planu w mysl ust. 1 dotyczy zaréwno przeznaczenia terenu, jak
I mozliwos$ci zagospodarowania wydzielonych dzialek gruntu.

Zdaniem organu nadzoru organy gminy w ramach posiadanego wiadztwa planistycznego nie dysponuja
uprawnieniem do okreslania dodatkowych, szczegotowych zasad, jakim miatby podlega¢ ewentualny podziat
nieruchomosci. Dlatego tez Rada nie byla wladna do stanowienia w zakresie dopuszczalnosci podziatow
geodezyjnych nieruchomos$ci objetych ustaleniami planu (§ 7 pkt 1), atakze nie posiadata kompetencji do
stanowienia w zakresie okreSlenia sposobu ustalania powierzchni oraz geometrii dziatek wydzielanych pod
lokalizacjg urzadzen infrastruktury technicznej i komunikacji (§ 7 pkt 3).

Ponadto odnoszac si¢ do okreslonych w § 7 pkt 2 minimalnych powierzchni dzialek organ nadzoru
wskazal, Zze ustawodawca, na mocy art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
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przestrzennym, upowaznia organ stanowiacy do okreslenia w planie miejscowym, w zalezno$ci od potrzeb,
minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dzialek budowlanych. Podkre§lono przy tym, ze przepisy
powszechnie obowiazujace na mozliwos$¢ okreslenia w planie miejscowym minimalnych powierzchni dziatek
wskazuja tylko w przypadku okreslania przez rade gminy zasad i warunkow scalania ipodziatu, gdzie
minimalna powierzchnia dziatki, zgodnie ze wskazanym § 4 pkt 8 rozporzadzenia, stanowi jeden
z obligatoryjnych elementéow tych zasad. Okreslenia minimalnej powierzchni dziatki ustalanego w ramach
zasad i warunkow scalania i podziatu nie mozna natomiast utozsamia¢ z okresleniem minimalnej powierzchni
dziatki budowlanej, o ktorym mowa wart. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Tymczasem Rada w § 7 ust. 2stanowita o minimalnej powierzchni dziatki, a nie dziatki
budowlanej.

Organ nadzoru zauwazyt, ze pod pojeciem dziatki budowlanej, o ktoérej mowa w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z wola ustawodawcy wyrazong w tresci art. 2 pkt 12 tej ustawy,
nalezy rozumie¢ nieruchomos$¢ gruntowa lub dziatke gruntu, ktérej wielko$¢, cechy geometryczne, dostgp do
drogi publicznej oraz wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej spelniaja wymogi realizacji
obiektow budowlanych wynikajace z odrebnych przepisow iaktow prawa miejscowego. Dziatka z Kkolei
traktowana jest jako dziatka gruntu w rozumieniu regulacji art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
i pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ niepodzielona, ciagla cz¢$¢ powierzchni ziemskiej stanowiaca czg$¢ lub
cato$¢ nieruchomosci gruntowej. Tym samym nie kazda dziatka gruntu bedzie stanowila dziatke budowlana.
Bedzie nig tylko taka dziatka, ktora spetnia wymogi ustawy. Reasumujac, zdaniem organu nadzoru tre$¢ § 7 pkt
2 uchwatly stanowi okreslenie zasad podziatu nieruchomosci - okre§lenie minimalnej powierzchni, jaka beda
mogly mie¢ dzialki po dokonaniu podziatu geodezyjnego. Jednocze$nie organ nadzoru wyjasnil, ze nie
kwestionuje samej mozliwosci okres$lenia przez Rade w tresci planu minimalnej powierzchni dziatki, ale
Z zastrzezeniem, ze powierzchnia ta dotyczy dziatki budowlanej. Tylko wyrazny zapis wskazujacy, ze okresla
si¢ powierzchni¢ dziatki budowlanej pozwala na spetlnienie wymogu zart. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W odpowiedzi na skargg Przewodniczacy Rady Gminy Stara Kamienica uznatl wniosek o stwierdzenie
niewaznosci § 7 pkt 1, pkt 2, pkt 3 uchwaly za zasadny, jednoczes$nie wskazujac na brak zasadno$ci zarzutu
istotnego naruszenia art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o planowaniu zagospodarowaniu przestrzennym. Autor
odpowiedzi na skarge wyjasnil, ze zmiana tej ustawy uchwalona 25 czerwca 2010 r. weszla w zycie
21 pazdziernika 2010 r. Tymczasem uchwala o przystapieniu do sporzadzenia zmiany mpzp Gminy Stara
Kamienica- dla obrebu Barcinek oraz Rybnica zostata podjeta uchwata nr XLIV/254/09 w dniu 30 listopada
2009 r., wobec czego zastosowano obowiazujace wtedy przepisy.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl:

Wskazaé przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegl, ze sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci m.in. poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formulujac w ten sposob generalne kryterium
wiazace sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana przez sady administracyjne
kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego
organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzadowej; akty organdéw
jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 1w zw. z § 2 pkt 51 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r., poz. 270).

Przedmiotem oceny w rozpoznawanej sprawie, byta uchwata nalezaca do tej kategorii aktow.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalno$ci Wojewodzki Sad Administracyjny po
poddaniu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych podzielit zarzuty i argumentacjg
skargi W jej rozszerzonym zakresie, co obligowato Sad do wyeliminowania z obrotu prawnego przedmiotowej
uchwaty w kwestionowanej przez organ nadzoru czgsci.

Zaskarzony akt podjety zostal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
regulowanym powolywang wczes$niej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z jej
przepisem art. 3 ust. 1 ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem
morskich wod wewngtrznych, morza terytorialnego 1 wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknigtych
nalezy do zadan wilasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych
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planow  zagospodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego
w rozwiazywaniu lokalnych zagadnien dotyczacych zachowania ladu przestrzennego, a takze gospodarki
nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktéorych mowa w art. 7 ust. 1
pkt 1 wskazanej poprzednio ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
powszechnie obowiazujacego i musi spetnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow normatywnych
oraz odpowiada¢ standardom legalnosci. Z tych wzgledow mimo, Ze ustawodawca jednoznacznie przyznat
organom gminy uprawnienie do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego, to réwnoczesnie
natozyl na nie obowiazek przestrzegania regut stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢, a jej samodzielno$é podlega ochronie sadowe;j.
Granica tej samodzielnos$ci jest sprzecznos$¢ z prawem, a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okresla
to obowiazujacy przepis. Samodzielno$¢ gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych
prawem. Stosownie bowiem do art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wtadzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa.

Ranga powinno$ci praworzadnego dzialania organdow gminy w sferze planistycznej podkreslona zostala
w przepisie art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowiacym ze naruszenie zasad
sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
wlasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci.

Kwestionujac w okreslonym w skardze zakresie uchwal¢ Rady Gminy Stara Kamienica z dnia 30 czerwca
2011 r. nr X/71/11 w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Stara
Kamienica dla obrgbu Barcinek oraz Rybnica Wojewoda Dolnoslaski wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 7
pkt 1, pkt 21 pkt 3, wskazujac na istotne naruszenie art. 15 ust. 1, ust. 2 pkt 8i ust. 3 pkt 10 ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 93 ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
22010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.) wzw. zart. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Sad w sktadzie orzekajacym w sprawie podziela stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego akceptujacego
odstapienie przez Rade Gminy Stara Kamienica od obowiazku okreslenia w przedmiotowej uchwale
szczegdtowych warunkow i zasad scalania i podzialu nieruchomosci i uznajacego, ze stan faktyczny obszaru
objetego ustaleniami planu (jedna dziatka) pozwala na nieumieszczanie ich w planie.

Zdaniem Sadu prawidlowo tez organ nadzoru zwraca uwage na konieczno$¢ odrdznienia instytucji
scalania i podziatu nieruchomosci od instytucji podziatu nieruchomosci pomimo, ze niewatpliwie celem ich
obu jest doprowadzenie do powstania takich nieruchomosci, ktore beda mogty by¢ samodzielnie i racjonalnie
zagospodarowane zgodnie z przeznaczeniem wynikajacym z planu miejscowego.

Istota scalania i podziatlu jest stworzenie korzystniejszych warunkow zagospodarowania i wykorzystania
terenow. Wskazana instytucja prawna ma doprowadzi¢ zar6wno do mozliwosci realizacji zapisow planu jak
i do powstania najbardziej optymalnej struktury obszarowej, ktora pozwoli na wykorzystanie terenow wedtug
ich przeznaczenia okreslonego w planie. Scalanie i podziat nieruchomosci przeprowadzany jest dla osiagniecia
celu jakim jest stworzenie takiego stanu przestrzenno-powierzchniowego nieruchomoséci, ktory umozliwi
najbardziej racjonalne ich zagospodarowanie wedlug przeznaczenia okreslonego w planie miejscowym
(J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz.
C.H. Beck 2009). Procedura scalania ipodzialu gruntow polega najpierw na zniesieniu granic
dotychczasowych nieruchomosci (scaleniu), w wyniku czego dochodzi do potaczenia nieruchomosci w jeden
obszar, a nastgpnie na opracowaniu geodezyjnego projektu podzialu tego obszaru na nowe dziatki gruntowe,
ktére moga by¢ wykorzystane i zagospodarowane stosownie do postanowien planu. Czynnos$ci te dotycza tego
samego terenu ktory byt objety scaleniem. Scalenie i podziat prowadzi do zmian w sferze wlasnosciowej
przede wszystkim w zakresie terytorialnych granic wykonywania tego prawa. Podzial nieruchomosci nie jest
natomiast poprzedzony wczesniejszym scaleniem. Podzial geodezyjny nieruchomosci odbywa sie w granicach
nieruchomosci (w rozumieniu art. 46 k.c. lub art. 4 pkt 1u.g.n.) izmierza do wydzielenia w obrebie tej
nieruchomosci dziatek gruntu albo do zmiany linii granicznych ipowierzchni dzialek tworzacych
nieruchomos$¢. Podziat geodezyjny (sam w sobie, bez podzialu prawnego) nie powoduje zmian w sferze
wlasnosciowe;.
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Odniesienie powyzszych uwag do zaskarzonej uchwaty — zwlaszcza do treSci zakwestionowanych
w skardze przepisow — wskazuje, ze okreslone w nich zapisy — jak zasadnie zarzuca skarzacy organ — dotycza
podziatu geodezyjnego, o ktorym mowa w rozdziale 1 dziatu IIT ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Taka intencja Rady Gminy Stara Kamienica wynika zreszta wprost z tresci § 7 pkt 1, w ktérym Rada —
okreslajac cel przyjmowanej w ustaleniach planu miejscowego regulacji — postanowita, ze jest nim m.in.
dopuszcza si¢ podzialy nieruchomosci. W ocenie Sadu nalezy bezwzglednie uznaé racje Wojewody
Dolnoslaskiego, zarzucajacego w skardze, ze zaden przepis prawa, wtym ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie uprawnia organu uchwatodawczego gminy do zamieszczania
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego postanowien nalezacych do materii podziatow
nieruchomosci. Czynnosci w tym zakresie stanowia domeng organu wykonawczego, a kompetencja zwiazana
Z postgpowaniem regulowanym trescia art. 93 i art. 94 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie moze by¢
ograniczona wytycznymi wprowadzonymi przez rad¢ gminy do tresci ustalen planistycznych. Powyzsze
roOwniez oznacza, ze Rada nie posiadata kompetencji do stanowienia w zakresie okreslenia sposobu ustalania
powierzchni oraz geometrii dziatek wydzielanych pod lokalizacje urzadzen infrastruktury technicznej
i komunikacji (§ 7 pkt 3).

Sad podziela tez oceng organu nadzoru, co do naruszenia przez Rad¢ Gminy Stara Kamienica zasad
sporzadzania planu poprzez zapis § 7 pkt 2lit. ,,a-¢” zaskarzonej uchwaty, w ktérym okreslona zostata
minimalna powierzchnia dziatek.

Odnoszac si¢ w tym miejscu do przedstawionej w odpowiedzi na skarge argumentacji przede wszystkim
nalezy zauwazy¢, ze z analizy art. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p. wynika jednoznacznie, ze plan miejscowy okresla -
konkretyzuje — wytacznie materialnoprawne zasady ustalania przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenia sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy w zakresie wskazanym
w tych przepisach. Niedopuszczalnym jest wigc umieszczanie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego norm wykraczajacych poza katalog zagadnien, ktére nalezato w planie miejscowym ustalié
obligatoryjnie (art. 15 ust. 2) lub w zaleznosci od potrzeb (art. 15 ust. 3). Skoro zatem przed dodaniem do
ustepu 3 art. 15 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pkt 10 przewidujacego mozliwosci
okreslania w planie w zaleznosci od potrzeb minimalnej powierzchni¢ nowo wydzielonych dziatek
budowlanych ustawodawca nie przewidywat okreslenia w planie tego parametru tym samym jego umieszczenie
w kontrolowanym w niniejszym postepowaniu planie stanowi istotne naruszenie art. 15 ust. 1 w zwiazku z art.
28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Niezaleznie od tego brak jest w obowiazujacych przepisach prawa upowaznienia do okreslania przez organ
stanowiacy gminy minimalnej powierzchni dziatki gruntu, a tak nalezy odczytywaé ustalenie zawarte w § 7
pkt 2 zaskarzonej uchwaty.

Majac na wzgledzie przedstawione powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny stosownie do
przepisu art. 147 § 1 powotywanej wczesniej ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
orzekt jak w sentencji.
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