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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 15 grudnia 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Kremis (spr.)
Sedziowie: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak

Protokolant Anna Bitous

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 7 grudnia 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Paszowice

z dnia 19 maja 2011 r. nr VI/47/2011

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru potozonego
w zachodniej czgséci wsi Klonice

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci;
I1. stwierdza, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu.

Uzasadnienie

Rada Gminy Paszkowice w dniu 19 maja 2011 r. podjgta uchwalg¢ nr VI/47/2011 w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru potozonego w zachodniej czgsci wsi Ktoni-
ce. W podstawie prawnej przywotano art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gmin-
nym (j.t. Dz. U. 22001 r., Nr 142 poz.1591, ze zm.) oraz art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717, ze zm.) a takze uchwalg
nr X1X/I 18/2008 Rady Gminy Paszowice z dnia 5 sierpnia 2008 roku w sprawie przystapienia do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru we wsi Klonice MPZP KLONICE-
-ZACHOD. Stwierdzono takze zgodno$é¢ projektu planu z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkoéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy, uchwalonego uchwata nr XXVI111166/2001 z dnia 27 listopada 2001 r.
(z p6zn. zm.).

Rada Gminy w rozdziale I, nazwanym PRZEPISY OGOLNE, w § 1 zatytulowanym Ustalenia ogdlne
okreslita (migdzy innymi), ze 1. uchwala si¢ miejscowy plan za-gospodarowania przestrzennego MPZP
KEONICEZACHOD dla obszaru potozonego w zachodniej czesci wsi Klonice, zwany dalej planem, ktérego
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obowiazujace ustalenia 0 przeznaczeniu, warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu zostaja wyrazone
W postaci: 1) rysunku planu, stanowiacym zalacznik nr 1 do niniejszej uchwaly, z podziatem na nastgpujace
czesei: 3 czescei zalaczniki: zatacznik nr 1A, zatacznik nr 1B (...) oraz zatacznik nr 1C w skali 1 :5000, obejmu-
jacy pozostate tereny (czgs¢ C).

Nastepnie w zakresie rozdziatu I uchwaty — Ustalenia og6élne dla obszaru objgtego planem w punkcie 7)
ustalono w zakresie zasad i warunkow podziatu i scalania nieruchomosci, ze a) nowe linie podzialow beda
harmonijnie nawiazywaé do istniejacych podziatéw lub linii rozgraniczajacych tereny komunikacji tj. beda do
nich prostopadte lub zblizone prostopadtych (ewentualnie rownolegte lub zblizone do réwnolegltych), za$
w lit. b) okreslono, ktorych dziatek powyzsza zasada nie dotyczy, natomiast w lit. ¢) zadecydowano, ze dla
obiektow i terenéw wpisanych do rejestru zabytkéw podzial nieruchomosci podle ograniczeniom okreslonym
we wlasciwej ewidencji;

Z kolei w § 6 tego rozdzialu normodawca gminny okreslit zasady ochrony krajobrazu kulturowego, dzie-
dzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej okreslajac, ze (1) ustala sig strefe ,,K” ochrony
krajobrazu, dla ktorej obowiazuja (miedzy innymi) nastgpujace zasady pkt 2) na planowane inwestycje,
w granicach strefy ,,K” nalezy uzyska¢ pisemna pozytywna opini¢ Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow.
W ustepie 2 z kolei postanowiono, ze dla terenéw potozonych w granicach stanowisk archeologicznych, obo-
wiazuja (miedzy innymi) nastepujace zasady: (pkt 2) w obrebie chronionych stanowisk archeologicznych oraz
W ich bezposrednim sasiedztwie wszelkie zamierzenia inwestycyjne wymagaja przeprowadzenia ratowniczych
badan archeologicznych; pkt 3)sw wypadku robdt ziemnych Inwestor winien uzyskaé¢ pozwolenie Wojewodz-
kiego Konserwatora Zabytkoéw, okreslajace zakres nadzoru archeologicznego.

Nadto w ustepie 3 zapisano, ze w odniesieniu do obiektow nieruchomych wpisanych do rejestru zabytkow
obowiazuja zasady okreslone w stosownych decyzjach oraz aktach prawnych. Na obszarze obj¢tym planem
stwierdzono 1 obiekt wpisany do rejestru zabytkow tj.: wieza widokowa, nr rejestru: 979L, decyzja z dnia
18 lutego 1993 r.

Wszelkie prace prowadzone przy zabytku wpisanym do rejestru wymagaja pisemnego pozwolenia Woje-
wodzkiego Konserwatora Zabytkow.

Natomiast w ustepie 4 okre$lono, ze na calym terenie objetym opracowaniem obowigzuje wymog nie-
zwlocznego powiadomienia przez inwestora Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow o przypadkowym od-
kryciu, podczas robot ziemnych, przedmiotu co do ktdrego istnieje przypuszczenie, iz jest on zabytkiem.

Skarge na te uchwate wniost — na podstawie art.93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (t. j. Dz. U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.), jako organ nadzoru Wojewoda Dolnoslaski. Po
zweryfikowaniu wczesniejszego, zgloszonego W skardze zadania (pod wpltywem argumentéw zawartych
w odpowiedzi na skarge) wojewoda wycofat si¢ z czeéci zarzutéw. Ostatecznie w pisSmie procesowym z dnia
23 listopada 2011 r. wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 6 ust. 1 pkt 2, § 6 pkt 2 pkt 3 § 6 ust. 3 we fragmencie
»wszelkie prace prowadzone przy zabytku wpisanym do rejestru wymagaja pisemnego pozwolenia Wojewddz-
kiego Konserwatora Zabytkow” oraz § 6 ust. 4 zaskarzonej uchwaty z powodu istotnego naruszenia art. 15
ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z 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) oraz istotnym naruszeniem § 118 w zw. z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 98 ze zm.). Pa-
ragrafu 7 ust. 8 we fragmencie WS1.01, WS 1.02, WS 1.03 oraz zatacznika graficznego C do przedmiotowej
uchwaty w zakresie dotyczacym terenéw oznaczonych symbolami WS1.01, WS 1.02, WS 1.03 z powodu istot-
nego naruszenia art. 16 ust. 1 w zw. z art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Na uzasadnienie organ nadzoru wskazat, ze po przeanalizowaniu argumentacji Rady Gminy Paszowice,
zawartej w odpowiedzi na skargg, modyfikuje zaskarzenie uchwaty w nastgpujacy sposob. Skarzacy w pehni
podtrzymuje swoje stanowisko dotyczace upowaznienia ustawowego w zakresie kompetencji do okreslenia
w miejscowym zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz
dobr kultury wspotczesnej w odniesieniu do zapisoéw:§ 6 ust. 1 pkt 2, § 6 ust. 2 pkt 21 § 6 ust. 3 we fragmencie
,wszelkie prace prowadzone przy zabytku wpisanym do wymagaja pisemnego pozwolenia Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkow” oraz § 6 ust. 4 zaskarzonej uchwaty. Strona skarzaca uwzglednita w czesci stanowi-
sko Rady Gminy Paszowice w zakresie zarzutu podjecia zatacznika graficznego C w skali 1 :5000 z istothnym
naruszeniem prawa ograniczajac go do regulacji § 7 ust. 8 czgsci tekstowej uchwaty w zakresie przeznaczenia
WS 1.01, WS 1.02, WS 1.03 oraz zatacznika graficznego C do przedmiotowej uchwaly w zakresie dotyczacym
terenéw oznaczonych symbolami WS 1.01, WS 1.02, WS 1.03.

W mysl art. 16 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zatacznik graficzny moze
zosta¢ sporzadzony w skali 1 :5000 w sytuacji, gdy plany miejscowe sporzadza si¢ wylacznie w celu przezna-
Czenia gruntow do zalesienia lub zakazu zabudowy. W ocenie skarzacego, zadna z tych przestanek nie wyste-
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puje w odniesieniu do przeznaczenia uregulowanego w § 7 ust. 8 w odniesieniu do terenéw oznaczonych sym-

bolami WS 1.01, WS 1.02, WS 1.03. Nie mozna bowiem terenow wod powierzchniowych zakwalifikowac jako

lasy, ani tereny przeznaczone pod zalesienie. Nawet w sytuacji, gdyby tereny te znajdowatly si¢ na terenach
oznaczonych w planie symbolem ZL 1.01, ZL1.03, ZL 1.04 (czego nie mozna jednoznacznie stwierdzic¢), to nie
oznacza, ze nalezato by tereny te traktowac jako lasy. Aby teren zostal uznany za las, musi spelnia¢ wymogi

okreslone w definicji zawartej w art. 3 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. ustawy o lasach (tj. Dz. U. z 2011 r.,

Nr 12, poz. 59), w mysl ktorej lasem jest grunt:

1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinno$cia lesna (uprawami le$nymi) — drzewami
i krzewami oraz runem lesnym — lub przejsciowo jej pozbawiony;

a) przeznaczony do produkcji lesnej lub
b) stanowiacy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego albo
¢) wpisany do rejestru zabytkow;

2) zwiazany z gospodarka le$na, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki
i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podzialu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod li-
niami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi le-
$ne i urzadzenia turystyczne.

Zdaniem organu nadzoru, tereny oznaczone w tresci planu i zatacznika graficznego C symbolami: WS
1.01, WS 1.02, WS 1.03 zadnych z tych elementéw nie spetniaja.

Nie wystepuje rowniez druga przestanka, wymieniona w art. 16 ust. 1 ustawy planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, a mianowicie zakaz zabudowy. uprawniajaca do sporzadzenia zatacznika graficznego
w skali 1:5000. Zapis § 7 ust. 8 pkt 1 lit. ¢ wskazuje bowiem, ze dopuszcza si¢ lokalizacje budowli drogowych
takich jak mosty przeprawy itp. Co prawda przepisy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie defi-
niuja pojecia ,,zakazu zabudowy; jednakze jego leksykalne brzmienie nie pozostawia watpliwosci; pod poje-
ciem zakazu nalezy rozumie¢ nalezy ,,zabronienie komus$ czego$” (zob. Maty stownika j. polskiego, pod red. S.
Skorupki i in. W-wa 1969, str. 967). Pojecia zabudowy nie mozna natomiast wyktada¢ w oderwaniu od defini-
cji budo-wy, zawartej w art. 3 Prawa budowlanego.

Gdy za$ chodzi o definicje obiektu budowlanego to wskazaé¢ nalezy, ze zostata ona zawarta w art. 3 pkt 1
ustawy Prawo budowlane. Zgodnie z jego trescia obiekt budowlany to budynek wraz z instalacjami i urzadze-
niami technicznymi, b) budowlg stanowiaca catos$¢ techniczno-uzytkowa wraz z instalacjami i urzadzeniami
technicznymi, c) obiekt matej architektury.

Majac zatem na uwadze tre$¢ przepisOw Prawa budowlanego oraz zapisu § 7 uchwaty nie mozna wyklu-
czyé, ze w zaskarzonym przepisie uchwaly mowa jest o budowli w rozumieniu art. 3 ustawy Prawo budowlane.
Za takim stanowiskiem przemawia literalna tres¢ zaskarzonego zapisu, w ktorym wprost mowa o ,,oudowli”.

W doreczonej sadowi odpowiedzi na skarge, a nastepnie w pismie z dnia 6 grudnia 2011 r. (k. 35 akt sa-
dowych) strona przeciwna wniosta o jej oddalenie. Argumentujac swoje stanowisko wskazano, ze odno$nie do
zarzutow w kwestii zapisow konserwatorskich dokonano ich na wyrazne zadanie tego organu, a brak uzgodnie-
nia bylby razacym naruszeniem prawa. Odno$nie do zarzutu dotyczacego btednej skali przy opracowywaniu
planu dla terenow oznaczonych WS 1.01, WS 1.02, WS 1.03, to w kwestii przeznaczenia tych terenéw — wody
powierzchniowe organ gminy nie zajat stanowiska, natomiast polemizowat z pojeciem zakazu zabudowy uzna-
jac, ze zezwolenie na budowanie budowli wodnych nie sa zabudowa. Autor pisma podkresla, Zze na wskazanym
terenie nie dopuszczono zabudowy, ani budowy, ani zadnego ze sformutowan, ktére dopuszczaloby wprowa-
dzenie zabudowy na terenie cieku.

Wojewdédzki Sad Administracyjny zwazyk:

Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269) i art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi — zwanej dalej u.p.s.a. (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), sady administracyjne wlasciwe sa
do badania zgodnos$ci z prawem zaskarzonych aktow prawa miejscowego organow jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Akty te sa zgodne z prawem, jezeli sa zgodne z przepisami prawa materialnego i przepisami prawa
procesowego. Stosownie do art. 147 u.p.s.a. sad uwzgledniajac skargg na akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5
u.p.s.a., stwierdza nie-waznos¢ tej uchwaty w catosci lub w czesci.

Analizujac zakwestionowana przez Wojewodg Dolnoslaskiego uchwate Sad uznal, ze skarga jest zasadna
I podzielit zawarta w niej (a $cislej piSmie procesowym) argumentacje.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem zaskarzonej uchwaly w pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze do
zadan wiasnych gminy nalezy ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym
uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego (art. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.] — zwanej dalej u.p.z.p.,).
W planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
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oraz dobr kultury wspotczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie,
W zaleznosci od potrzeb, ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowiazuja okreslone usta-
leniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabyt-
kow (art. 7 pkt 41i 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.] — zwanej dalej u.0.z.). Jednakze przyznana radzie gminy kompetencja
w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz samodzielno$¢ ksztalttowa-
nia i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie oznacza zupeinej dowolnosci. Akt prawa miej-
scowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego
i winien by¢ sporzadzany tak, by przyj¢te w oparciu 0 to upowaznienie normy uzupetnialty wydane przez inne
podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca
formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie do uregulowania
wylacznie kwestii nie objetych dotad Zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujacym w celu uksztat-
towania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfikg, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wia-
sciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulo-
wanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Tylko
w ustawie dozwolone jest ustalanie obowiazkoéw i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkow wiadczej ingeren-
cji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest
okreslenie kompetencji organow administracji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany
przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz
innych przepisow regulujacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej). Normy kompeten-
cyjne powinny by¢ interpretowane w sposéb $cisty zakaz dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA w Wroctawiu z dnia
26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r., nr 2, poz. 43).

W konsekwencji nalezy wskaza¢, ze wprowadzenie przez Rade obowiazku uzyskania pozwolenia woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow na wszelkie prace prowadzone przy zabytku wpisanym do rejestru wyma-
gaja pisemnego pozwolenia Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkéw stanowi bezsprzecznie naruszenie zasad
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Tak sformutowany
obowiazek niewatpliwie pozbawiony jest podstawy prawnej, a caly kwestionowany zapis uzna¢ nalezy za nie-
zgodng z prawem modyfikacje postanowien ustawowych oraz nieuzasadnione rozszerzenie kompetencji woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow.

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z organami
administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru budowlanego, obowiazki podmiotow zamierzajacych
dokonac¢ okreslonych czynnosci w stosunku do zabytkéw — wszystko to zostato juz kompleksowo uregulowane
przez ustawo-dawce, przede wszystkim w ustawie O ochronie zabytkow 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 sie ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jednakze ochrona taka
musi by¢ spdjna z regulacja ustawowa, a nadto winna mie¢ uzasadnienie w przepisach upowazniajacych do jej
podjecia.

Sad podziela rowniez poglad organu nadzoru w zakresie dotyczacym unormowan dla terenow WS 1.01,
WS 1.02, WS 1.03 wraz z zatacznikiem graficznym C w zakresie dotyczacym terenéw oznaczonych WS 1.01,
WS 1.02, WS 1.03. Jak wcze$niej wskazano, ustawodawca, takze Konstytucyjny, szanujac uprawnienie gminy
do samo-dzielnego ksztaltowania tadu przestrzennego na jej terenie, pewne wskazoéwki (zasady) sporzadzania
planéw zagospodarowania przestrzennego wpisal do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
i rozporzadzen wykonawczych. Wsrdd nich ustanowil, w przepisie rangi ustawowej (1), w jakiej skali maja by
opracowywane zataczniki graficzne (planowe) do uchwaty o planie. | tak stosownie do treéci art. 16 ust. 1 tej
ustawy plan miejscowy sporzadza si¢ w skali 1:1.000, z wykorzystaniem urzedowych kopii map zasadniczych
albo w przypadku ich braku map Kkatastralnych, gromadzonych w panstwowym zasobie geodezyjnym
i kartograficznym. W szczegoélnie uzasadnionych przypadkach dopuszcza sie stosowanie map w skali 1:500 lub
1:2.000, a w przypadkach planow miejscowych, ktore sporzadza si¢ wytacznie w celu przeznaczenia gruntow
do zalesienia lub wprowadzenia zakazu zabudowy, dopuszcza si¢ stosowanie map w skali 1:5.000.
W konsekwencji nalezy uzna¢, ze analiza przywolanego przepisu nie pozostawia watpliwosci, iz terenow wod
powierzchniowych nie sposob zaliczy¢ ani do terenow wytacznie przeznaczonych gruntéw do zalesienia ani
takich, dla ktérych wprowadzono zakaz zabudowy. Tym bardziej, ze jak dalej trafnie w piSmie procesowym
podnosi wojewoda, na omawianym terenie, objetym planem, wprowadza si¢ mozliwos¢ lokalizacji budowli
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drogowych (mosty przeprawy itp). Wymienione budowle sa niewatpliwie obiektami budowlanymi, w rozumie-
niu ustawy z dnia ustawy z dnia 4 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (j. t. Dz. U. 03 Nr 207 p0z.2016 ze zm.).

Przystepujac teraz do przedstawienia szczegdtowych motywow i powodoéw dla ktérych orzeczeniem kasa-
cyjnym zostata objeta jednak cata uchwata w pierwszej kolejno$ci wskaza¢ nalezy na przepis art. 28 ust.
1 u.p.z.p., wedtug ktérego przestankami stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci sa: 1/ naru-
szenie zasad sporzadzenia planu miejscowego 2/ istotne naruszenie trybu sporzadzania planu 3/ naruszenie
wlasciwosci organow w tym zakresie. Przywotany przepis ustanawia zatem dwie przestanki zgodnos$ci
z prawem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawna — uwzglednienie zasad
sporzadzania planu; formalnoprawna — za-chowanie procedury sporzadzania planu oraz wlasciwosci organow
w tym zakresie (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrzesnia 2008 r. II OSK 215/08). Co istotne, przestanka mate-
rialnoprawna jest dalej idaca, gdyz podstawe dla uniewaznienia uchwaly daje tu kazde naruszenie prawa.
Ustawodawca w tym przypadku nie wskazuje bowiem istotnego naruszenie prawa jako koniecznego warunku
uniewaznienia uchwaty. Taka regulacja stwarza zatem po stronie organdow gminy obowiazek rygorystycznego
przestrzegania ustawowo okre§lonych zasad sporzadzania planu miejscowego, tym bardziej, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, ingeruje w konstytucyjnie chronione prawo
wlasnosci.

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujeciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne wymo-
gi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki zwiazanej ze spo-
rzadzaniem planu, a wigc zawartos$ci aktu planistycznego (czes¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki — art. 15
ust. 1, art. 17 pkt 4 i art. 20 ust.1), zawartych w nim ustalen lub inaczej — przedmiotu planu (art. 15 ust. 2
i ust. 3), atakze standardéw dokumentacji planistycznej tj. materiatow planistycznych, skali opracowania kar-
tograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobow dokumentowania prac plani-
stycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu zagospodarowania przestrzennego — zwane w dalszej czgsci rozporzadzeniem, zob. tez: Z. Niewia-
domski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa 2005,
S. 253—254). Dokonujac wyktadni tej przestanki organy zwiazane sa przepisami prawa europejskiego, Konsty-
tucja oraz przepisami prawa materialnego. W granicach wytyczonych przywotanymi przepisami prawa mozna
zatem wyznaczy¢ wladztwo planistyczne gminy. Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztattowa-
nia polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego a przepisy nie zezwalaja na cat-
kowita dowolno$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowana. Ustawodawca szczegdtowo
uregulowat bowiem tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzenne-go gminy, a nastgpnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzowat
rowniez zakres tematyczny ustalen, ktore obowiazkowo powinny si¢ znalez¢ w uchwale zawierajacej plan
miejscowy. W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materie podlegajaca regulacji w planie miejscowym.
Niewatpliwie rada gminy zwiazana jest tym zakresem. Nie moze zatem pominaé zadnego z wymienionych
W tym przepisie elementow, aczkolwiek w doktrynie i orzecznictwie przyjeto, ze obowiazek ten nie ma charak-
teru bezwzglednego, gdyz musi by¢ dostosowany do warunkow faktycznych panujacych na obszarze objetym
planem (zob. Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz.
Warszawa 2005, s. 154, wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2010 r. 1l OSK 1922). O ile zatem w terenie zachodza
okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie tego, rada zobligowana jest zawrze¢ w planie wymienione
w art. 15 ust. 2 elementy. Komentatorzy ustawy podkreslaja jednak, ze ujecie w projekcie planu miejscowego
obowiazkowych ustale wymienionych w art. 15 ust. 2 wymaga ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia
wymienionego w pkt 1-12, a w przypadku braku uwarunkowan dotyczacych ktoregokolwiek z tych punktow,
w tresci projektu, powinna znalez¢ si¢ odpowiednia o tym informacja (por. LEX: Komentarz do art. 15 [w:] T.
Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Zakamycze 2004).

Zdaniem Sadu organ uchwalodawczy, uchwalajac kontrolowany akt, popelit dodatkowy btad, ktorego,
mimo prowadzonego postepowania nadzorczego, organ nadzoru nie dostrzegt. Otdz jak wskazuje analiza cze$ci
tekstowej planu, w zakresie przytoczonego wczesniej § 3 pkt 7 w istocie rada gminy nie okreslita w nim zasad
scalania i podzialu nieruchomosci. Wprowadzone uregulowanie okresla jedynie , ze ,,nowe linie podziatow
maja harmonijnie nawiazywa¢ do istniejacych podzialow lub linii rozgraniczajacych tereny komunikacji
tj. beda do nich prostopadie lub zblizone prostopadlych (ewentualnie rownolegte lub zblizone do réwnole-
glych).

Odnosnie do tego unormowania nalezy odwota¢ si¢ do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 20 stycznia 2011 r., sygn. akt Il OSK 2235/10, w ktérym sad ten jednoznacznie stwierdzit, ze: ,,Instytu-
cja odrgbna od rozgraniczenia poszczego6lnych nieruchomosci jest” procedura scalenia i podziatu nieruchomo-
$ci /art. 101-111 u.g.n./. W tym zakresie ustawa wyznacza planowi konkretna rol¢ do odegrania: ,,Szczegétowe
warunki scalania i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy(...)”.
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Nalezy zatem stwierdzi¢ podjecie zaskarzonej uchwaty z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 1 i ust.2 pkt 8
u.p.z.p. wzwiagzku zart. 1ust. 1pkt 2i art. 93 oraz art. 102 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami /Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm./, zwanej dalej ,,u.g.n.”. Zgodnie
bowiem z powotanym art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo szczegdtowe
zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym. Zgodnie za$ z art. 15 ust. 1
u.p.z.p. wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czes¢ teksto-
wa 1 graficzna, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego
planem. W tym przypadku przepisem odrgbnym jest niewatpliwie art. 102 u.g.n., w mysl ktérego gmina moze
dokona¢ scalenia i podzialu nieruchomosci, a szczegétowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla
plan miejscowy /ust. 1/. Art. 102 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi, ze scalenia i podziatu
nieruchomosci mozna dokona¢, jezeli sa one potozone w granicach obszaréw okreslonych w planie miejsco-
wym albo gdy o scalenie i podzial wystapia wiasciciele lub uzytkownicy wieczys$ci posiadajacy ponad 50%
powierzchni gruntow objetych scaleniem i podziatem. Art. 101 ust. 1 u.g.n. stanowi natomiast, ze przepisy
niniejszego rozdziatu /tj. ,,Scalanie i podzial nieruchomosci”/ reguluja sprawy scalania nieruchomosci i ich
ponownego podziatu na dziatki gruntu. Zgodnie za$ z ust. 2 art. 101 przepisy rozdziatu stosuje si¢ do nieru-
chomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niz rolne i lesne.
Gmina moze dokona¢ scalenia i podziatu nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 101 ust. 1. Szczegdétowe wa-
runki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy /art. 102 ust. 1/. Scalenia i podziatu nierucho-
mosci mozna dokonac, jezeli sa one potozone w granicach obszaréw okreslonych w planie miejscowym albo
gdy o scalenie i podzial wystapia whasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy, z zastrzezeniem ust. 4,
ponad 50% powierzchni gruntow objetych scaleniem i podziatlem /ust. 2/. O przystapieniu do scalenia
i podziatu nieruchomosci decyduje rada gminy w drodze uchwaly, okreslajac w niej granice zewngtrzne grun-
tow objetych scaleniem i podziatem /ust. 3/.

Procedura scalenia i podziatu nieruchomosci polega zatem na — jezeli jest to zgodne z zapisami miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego — scaleniu wigkszej ilosci nieruchomosci i wydzieleniu nowych
dziatek w wyniku podziatu obszaru zawierajacego si¢ w granicach nieruchomosci objetych scaleniem. Szczego-
towe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okre$la plan miejscowy, a 0 przystapieniu do tego postepowa-
nia decyduje rada gminy w drodze uchwaty. Po dokonaniu scalenia, tj. zniesieniu dotychczasowych istnieja-
cych granic dziatek, opracowuje si¢ geodezyjny projekt podziatu tego obszaru na nowe dziatki gruntowe,
umozliwigjace ich zainwestowanie zgodnie ze wskazaniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. wynika uprawnienie rady do okre-
§lenia w planie obowiazkowo szczegdlowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci objetych
planem miejscowym. Okreslenie szczegdétowych zasad i warunkoéw scalania i podziatu dla nieruchomosci objg-
tych planem jest obligatoryjne, a to z tej przyczyny, ze obowiazek ten umiejscowiony zostat w art. 15 ust. 2
u.p.z.p. Doprecyzowanie tego uprawnienia okresla § 4 pkt 8 rozporzadzenia wykonawczego do ustawy, sto-
sownie do ktorego ustalenia dotyczace szczegotowych zasad i warunkéw scalania i podzialu nieruchomosci
powinny zawiera¢ okreSlenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci,
W szczegolnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontéw dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie
kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego. Lektura omawianego przepisu (§ 3 ust. 7 uchwa-
ty) takich unormowan niewatpliwie nie zawiera.

Zgodnie natomiast z art. 15 ust. 3 u.p.z.p., poniewaz wymienia on elementy planu fakultatywne, granice
obszaré6w wymagajacych przeprowadzenia scalen i podzialdow nieruchomosci moga znalez¢ si¢ wsrod zapisow
planu w zalezno$ci od potrzeby, co oznacza, ze materia ta pozostawiona zostata do uznania organu sporzadza-
jacego projekt planu.

Nalezy zwroci¢ przy tym uwage na funkcjonujacy w orzecznictwie i doktrynie poglad, ze obowiazek
uwzglednienia elementdéw z art. 15 ust. 2 ustawy nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz musi by¢ dostosowa-
ny do warunkow faktycznych panujacych na obszarze objetym planem. Jednakze odstapienie od okreslenia
ktoregokolwiek z tych elementow musi znajdowac po pierwsze uzasadnienie w stanie faktycznym, po drugie
za$ powinno zosta¢ odzwierciedlone w materiale planistycznym. Jak stusznie wskazat Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 30 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Wr 214/10, a takze w wyroku
z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Wr 375/10 — ustalone w planie zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci stanowia podstawe¢ do przeprowadzenia scalania i podziatu na podstawie art. 101-108 u.g.n.

Reasumujac, wobec stwierdzonych istotnych uchybien w zakresie zasad sporzadzania kwestionowanej
uchwatly na zasadzie art. 141 ppsa nalezato orzec jak na wstgpie. Orzeczenie zawarte w p. |1 wyroku znajduje
swoje uzasadnienie w art. 152 tej ustawy.
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