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Elektronicznie podpisany przez:
Agnieszka Augustynowicz

Wroctaw, dnia 25 maja 2012 r.

Poz. 1881

WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 822/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 5 stycznia 2012 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA - Julia Szczygielska

Sedziowie Sg¢dzia WSA - Mieczystaw Gorkiewicz (sprawozdawca)
Sedzia WSA - Anna Siedlecka

Protokolant - Agata Szlachetka

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 5 stycznia 2012 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Miejskiej Kamienna Gora

z dnia 29 czerwca 2011 r. nr X/50/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu ulicy Bohaterow
Getta w Kamiennej Gorze

I. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu.
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Uzasadnienie

Wyrokiem z dnia 5 listopada 2010 r. sygn. akt Il SA/Wr 375/10 tut. Sad stwierdzit niewaznos$¢ uchwaty
Rady Miejskiej w Kamiennej Gorze z dnia 27 stycznia 2010 r. w przedmiocie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu ulicy Bohateréw Getta w Kamiennej Gorze. Wedlug
wiazacych (art. 153 p.p.s.a.) ocen prawnych i wskazan zawartych w tym prawomocnym (nie zaskarzonym
przez strony) wyroku, zaskarzona uchwala podjgta zostala z naruszeniem zasady sporzadzania planu
miejscowego ujetej wart. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. wzwiazku z§ 4 pkt 8rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2007 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego oraz w nawiazaniu do art. 102 u.g.n. Powotane przepisy przewiduja
obowiazkowe okreslenie w planie miejscowym szczegétowych zasad i1 warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci. Ustalenia planu powinny obejmowaé okreslenie parametrow dzialek uzyskiwanych
w wyniku scalenia i podziatow nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci
frontow dziatek, ich powierzchni oraz okre$lenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa
drogowego. Ustalone w planie szczegotowe zasady iwarunki scalania ipodziatu nieruchomosci
na podstawie art. 101 inast. u.g.n. (Dz. U. z2010 r. Nr 102, poz. 651) stanowia podstawg
do przeprowadzenia scalenia i podziatu. Bez uszczegdtowienia w planie tych zasad i warunkéw nie jest
mozliwe przeprowadzenie scalenia. Dotyczy to roéwniez wszczgcia procedury scaleniowej na wniosek.
Dlatego ustalenie szczegétowych zasad i warunkow scalania powinno nastapi¢ w odniesieniu do wszystkich
nieruchomosci, chyba Ze zostanie wykazane, iz stan faktyczny danego terenu nie daje do tego podstaw.
Sad zwrocit uwagg, ze w nin. sprawie organ orzekt o zamieszczeniu w uchwale omawianych szczegdtowych
zasad (§ 2 pkt 5 uchwaty), ktorych ustalenie umiescit w § 5 rubryka E i rysunku planu. Sad przyjat (s. 18-19
uzasadnienia wyroku), ze poprzez samo graficzne wskazanie granic dziatek budowlanych na rysunku planu,
uchwata nie okresla zasad scalania (wyrok II OSK 43/05). Wedtug § 4 cyt. rozporzadzenia prawodawca
wyraznie okreslil, ze parametry dzialek powinny by¢ zapisane w tek$cie planu. W tekscie planu nie ustalono
tych parametrow dla wszystkich terendw. Sad wymienit tutaj tereny oznaczone symbolami P,U, P,U1, P,U2.
Ustalenia indywidualne do ktérych odsyta zapis w rubryce E dla terenu U, w odniesieniu do terenow Ul,
U4, U5, i U7 nie dopuscily podziatu na dziatki budowlane, dla terenéw U3 i U6 ustalily jedynie minimalna
powierzchnig dziatki budowalnej, a dla terenu U2 dopuscily korekte istniejacego podziatu pod warunkiem
niewydzielania nowych dziatek budowlanych oraz zapewnienia dziatce przedszkola min. 1000m2. W tabeli
10 zawierajacej ustalenia indywidualne dla terenu KP wrubryce E wpisano ,nie ustala sig”.
Z szczegOlowych ustalen dla terenow KS, K, ZP, Ui ZD wynika, Zze plan pomija element scalania
nieruchomosci, skoro nie dopuszcza si¢ podziatow na dziatki budowlane. Dlatego w ocenie Sadu zaskarzona
uchwata nie zawiera obligatoryjnego elementu planu miejscowego. Rada zdecydowata o uregulowaniu
tej materii bez wykazania okoliczno$ci faktycznych uprawniajacych organ do odstapienia od tego.
Omawiane zasady powinny by¢ okreslone w sposob szczegdlowy. Konieczne jest okreslenie wszystkich
parametrow wymienionych w § 4 pkt 8 rozporzadzenia, za$ zwrot ,,w szczegdlnosci” oznacza, ze ponadto
doda¢ mozna inne parametry. Prawidlowo sporzadzony plan miejscowy powinien wyznacza¢ zakres
przedmiotowy i podmiotowy czynnosci podejmowanych w toku postgpowania scaleniowego i podzialowego
(por. wyrok IT OSK 424/10). Wedtug Sadu pominiecie obligatoryjnego elementu planu oznacza, ze rowniez
W pozostatym zakresie plan nie moze funkcjonowac.

W rezultacie ponowienia procedury planistycznej w okre§lonym zakresie, organ podjat zaskarzona
uchwalg. W tomie II dokumentacji planistycznej organ dotaczyl powolany na wstepie wyrok I SA/Wr
375/10 oraz udokumentowat podjgte czynnosci (uzgodnienia, ponowne wylozenie projektu planu). Organ
udokumentowat ponadto czynno$ci wyjasniajace podjgte przez organ nadzoru. Wojewoda zwrocit sig
bowiem do organu o wyjasnienie braku w uchwale szczegoétowych zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci dla terenéw oznaczonych jako MW.1-MW.5, MW.6 dla dziatek nieprzylegajacych do ulicy
KD/D.3, MW.7, MW.8, MW.9 dla dziatek nieprzylegajacych do ulicy, MU.1-MU.5, MU.6 dla dziatek
nieprzylegajacych do ulic publicznych, MU.7, MU.10, MU.11, MU.12, U1, U2, U4, U5, U7, P, U, UC, ZP,
RLV, C/P, KS, K, G, ZD, Zz i WS. W odpowiedzi organ wyrazil z naruszeniem art. 153 p.p.s.a. poglad
prawny, ze ustalenia planu nie musza zawieraé wszystkich parametréw przewidzianych w § 4 pkt
8 rozporzadzenia. Organ twierdzit ponadto, ze dokonat gruntownej analizy istniejacej struktury obszarowe;,
stanu wladania, stopnia zainwestowania, wymagan jakie stawia ustalone przeznaczenie terendow oraz
regulacje przestrzenne planu. Analizy takiej jednak nie przedstawil. Wezwany wiec do uzupelnienia
wyjasnien organ w piSmie z dnia 13 wrze$nia 2011 r. przedstawil uzasadnienie wprowadzonych regulacji.
Przyktadowo tlumaczyl, ze kazdy sposob podziatu terenu bgdzie zadowalajacy a gmina nie ma realnej
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mozliwosci narzucenia wlascicielom terenow jakichkolwiek wymagan, ze niektore dziatki nie przylegaja
do drogi (ulicy), ze dany teren stanowi jedna dziatke (M, U.10, U.1, U.7, KP), ze dla terenu ZD
stanowiacego grunt rolny nie stosuje si¢ art. 102 u.g.n. Zazwyczaj dla wigkszosci terenéw organu przyjat
formutke ,,brak mozliwosci wydzielenia nowych terendw inwestycyjnych — kazdy sposob podziatlu terenu
respektujacy ustalenia regulacyjne planu jest zadowalajacy — warunkiem scalenia jest zgoda wlascicieli,
co de facto pozbawia gming realnej mozliwosci narzucenia jakichkolwiek wymagan”.

Wyjasnienia te nie przekonaly organu nadzoru, ktory wnidst o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej
uchwaty. W ocenie skarzacego organ nadal nie potrafi rozrézni¢ postgpowania podziatowego
od postgpowania scaleniowo — podziatowego. Procedura scalania prowadzi poczatkowo do zniesienia granic
dotychczasowych nieruchomosci, a nastgpnie do dokonania nowego podzialu geodezyjnego utworzonego
wstepnie jednolitego obszaru. Organ nie jest uprawniony do uchwalenia zasad podzialu (wyrok II OSK
2235/10). Natomiast ustalenie zasad scalania i podziatu stanowi obligatoryjny sktadnik planu miejscowego,
niezaleznie od tego, czy zostanie wyznaczony obszar o ktorym mowa w art. 15 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. (wyrok Il
SA/Wr 363/11). Nie stanowi to ,,narzucenia wiascicielom wymagan”, gdyz ich zgoda jest niezbgdna
do wszczecia procedury scalania na wniosek, natomiast samo przeprowadzenie scalenia i podziatu
uzaleznione jest od ustanowienia zasad w planie miejscowym. Nie ma wigc takze znaczenia, ze obecnie
pewne dziatki nie przylegaja do ulicy. Organ nie jest w stanie przewidzie¢ przy podejmowaniu uchwaty,
czy i ktore tereny zostana w przysztosci objete scaleniem. Wyjasnienia organu nie wykazuja braku podstaw
do zamieszczenia w uchwale zasad scalania w odniesieniu do niektorych terenéw. W konicu organ wadliwie
interpretuje przepis § 4 pkt 8 rozporzadzenia. Niezbgdne byto ustanowienie zasad scalania dla wszystkich
terenéw mieszkaniowych i ustugowych, zasad obejmujacych co najmniej wszystkie parametry wskazane
W rozporzadzeniu.

W odpowiedzi na skarge organ wnidst o jej odrzucenie, chociaz przedstawil argumentacjg¢ przeciwko
zasadnos$ci, nie za$ dopuszczalno$ci skargi oraz domagal si¢ zasadzenia na jego rzecz kosztow
postepowania. Organ powtorzyl, ze w jego ocenie przepis § 4 pkt 8 rozporzadzenia wykonawczego (Dz. U.
z 2003 r. Nr 164, poz. 1587) nie okres$la minimalnej liczby parametréw, lecz parametry przyktadowe. Organ
nadal twierdzit, Zze ustalenie kata potozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego lub okre$lanie
szerokos$ci frontu dzialek, ktére nie przylegaja do pasa drogowego, jest pozbawione podstaw. Brak tych
ustalen pozostawia wilascicielom pewna swobodeg, przy zachowaniu nakazu przestrzegania przez nich
zasadniczych ustalen planu. Organ powtdrzyl, ze zadal sobie trud doktadnej analizy uwarunkowan
dla poszczegolnych terendéw, ta za$ uzasadniala przyjety w uchwale ksztalt ustalen dotyczacych zasad
scalania. Wystarczajace byly parametry niektore spos$réd podanych w rozporzadzeniu lub inne przyjete
w uchwale. Teren nie przylegajacy do drogi publicznej tym samym nie przylega do pasa drogowego. Z Kolei
kryteria dotyczace zdefiniowania frontu dziatlki nie sa jasne. Organ ocenit ingerencj¢ organu nadzoru
w ustalenia planu miejscowego za nadmierna w $wietle art. 163 Konstytucji w zwiazku zart. 4 ust.
2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Nie ma obowiazku wprowadzenia do uchwaty
obligatoryjnych  sktadnikow planu miejscowego w przypadku braku okolicznosci faktycznych
uzasadniajacych jego istnienie (wyrok II OSK 1922/10). Organ podat przyklady planéw miejscowych,
w ktorych jego zdaniem przyjgto wszystkie parametry z rozporzadzenia w sposob groteskowy, co o$miesza
toczony w nin. sprawie spor iszkodzi zaré6wno przestrzeni jak i autorytetowi prawa. Organ przytoczyt
argumenty $wiadczace o bezcelowosci i braku sensu toczenia nin. sporu, skoro plan miejscowy dotyczy
terenéw zabudowanych 1 spetniajacych przestankg nieistnienia podstaw faktycznych dla uchwalenia
obowiazkowego sktadnika planu miejscowego. Organ zaprzeczyl twierdzeniem skarzacego, ze nie rozroznia
procedury podzialu dziatek i procedury scalania. Nie zgodzil si¢ z zarzutem, Ze nieokreslenie zasad scalania
uniemozliwia przeprowadzenie procedury scaleniowe;.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie zart. 153 p.p.s.a. ocena prawna iwskazania co do dalszego postepowania wyrazone
w orzeczeniu sadu wiaza w sprawie ten sad oraz organ, ktorego dziatanie bylo przedmiotem zaskarzenia.
W nin. postgpowaniu sprawag jest uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla rejonu ulicy Bohaterow Getta w Kamiennej Gorze i ocena waznosci tej uchwaly w $wietle art. 28 ust.
1w zwiazku zart. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. oraz art. 15 ust. 1 u.p.z.p. w zwiazku z art. 101 i nast. u.g.n.
i § 4 pkt 8 rozporzadzenia wykonawczego. Obie strony pomingly ten istotny aspekt dokonywania przez Sad
oceny legalnos$ci zaskarzonej uchwaty. Stwierdzi¢ nalezy wyraznie, ze dopdki organ begdzie formutowal plan
miejscowy niezgodnie z ocenami prawnymi wyrazonymi w wyroku Il SA/Wr 375/10 i przytaczat dla jego
uzasadnienia oceny sprzeczne z ocenami sadu, dopdty nie uchwali waznego planu miejscowego.
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Organ poswiecit wiele wysitku w przedstawieniu argumentacji niezgodnej z wiazaca go wyktadnia
sadowa. W argumentacji tej zawarte sa ponadto watki poddajace w watpliwos$¢ racjonalnos¢ ustawodawcy.
Dalsze przedtuzanie dyskusji z ustawa i wyrokiem sadowym jest bezsensowne, nie sa za$ bezsensowne,
jak tego chce organ, zapisane w ustawie i rozporzadzeniu wykonawczym unormowania, dzialanie organu
nadzoru lub kolejne postgpowanie sadowe. Organ ma do wyboru albo nadal wykazywaé swoje racje,
albo uchwali¢ wazny plan miejscowy. Organ twierdzi, ze sporo czasochtonnego wysitku poswigcit
na szczegotowa analiz¢ warunkéw terenowych, aby uniknac ustalenia obowiazkowego sktadnika planu
miejscowego. Wysitek ten byl zbedny, a czas zostal zmarnowany. Nalezato go wykorzysta¢ z wigkszym
pozytkiem, przyktadowo w celu zrealizowania wymagan ustawowych. Organ upiera si¢, ze rozumie zasady
scalenia. Jednocze$nie twierdzi, po scaleniu bgda nadal istniaty dotychczasowe dziatki, w tym potozone
przy ulicy i z dala od ulicy. Dowodzi to wtasnie niezrozumienia procedury scaleniowej. Organ nie rozumie
rowniez tez prawnych sadu odwotawczego. Wedtug NSA organ powinien gromadzi¢ wstgpnie argumentacje
faktyczna przemawiajaca za odstapieniem w ogoéle (w calej uchwale) od obligatoryjnego sktadnika planu
miejscowego. Gdy takiej argumentacji nie ma i organ uchwala ten skladnik, to mozliwosci odstapienia
od niego w odniesieniu do konkretnego terenu zostaja istotnie ograniczone. Organ nie rozumie, ze uchwata
tworzy prawo miejscowe, zatem reguly abstrakcyjne i podlegajace wielokrotnie stosowaniu w dtuzszym
okresie. Tymczasem, przy wydawaniu aktu podustawowego niezgodne z ustawa powotuje si¢ na obecny
stan rzeczy. Organ twierdzi, ze ustalenie zasad scalania dla pewnych terenéw jest obecnie zbedne.
Jednoczes$nie uznal, ze uchwalenie zasad w ogdlnie jest niezbedne. Zbedny obecnie sktadnik uchwaty moze
sta¢ sie aktualny w przysztosci. Brak tego sktadnika obecnie prowadzi do niewazno$ci planu miejscowego.
Pozwala to watpi¢ raczej w racjonalno$¢ organu, a nie ustawodawcy. Nalezato zastanowic sig, czy potrzeba
zamie$ci¢ w uchwale skladnik teoretycznie zbedny, obojetny dla adresatow, zawierajac paradoksalne
(jak twierdzi organ) zapisy, czy tez narazi¢ si¢ na stwierdzenie niewazno$ci catego aktu. Wybor jednej
z tych mozliwosci rzutuje na oceng racjonalnosci organu. Sad w nin. sprawie nie tylko i nie tyle czuje
si¢ zwiazany wiazaca wykladnia sadowa zwarta w poprzednim wyroku, ale przede wszystkim wszystkie
przytoczone przez sad oceny prawne uwaza za prawidtowe i nadal je wyraza jako oceny wlasne. Wymaga
wigc powtdrzenia, ze jezeli dla danego terenu niewykluczone jest wszczgcie w przysztos$ci postgpowania
scaleniowego, to ustawowym obowiazkiem organu jest ustanowienie zasad scalania, bowiem
bez tego niemozliwe bedzie przeprowadzenie scalenia. Jezeli za$ dla danego terenu organ ustanawia zasady
scalania, to przewidziane w nich parametry musza zawieraé wszystkie parametry przewidziane
w § 4 pkt 8 rozporzadzenia, jako absolutne ustawowe minimum. Bowiem sformutowanie ,,w szczegolnosci”
stanowi nakaz do zrealizowania w catoéci inie oznacza zwrotu ,,przyktadowo” lub ,,w zaleznosci od
uwarunkowan terenowych”. Nadal wiazace dla organu jest wskazanie, ze czg$¢ normatywna planu
miejscowego stanowi ustalenie tekstowe, ktdre moze zosta¢ zobrazowane lub objasnione w czgSci
graficznej, natomiast sam rysunek nic nie znaczy. W poprzednim wyroku sad wskazal wyraznie,
ze prawidlowo uksztaltowane, pelne zasady scalania powinny zosta¢ uchwalone dla terenéw PU, PU1, PU2,
Ul, U4, U5, U7 adalej U3, U6, U2, KP, KS, K, ZP, Ui ZD. Po dokonaniu poréwnania brzmienia
poprzedniej uchwaly oraz uchwaly zaskarzonej Sad dostrzega pewne zmiany, ale przede wszystkim
catkowite niezrealizowanie wiazacych ocen prawnych i wskazan odnosnie terenow KD, MU, PUI, 2, 3, UC,
ZPU, RZU, CPU, KS, KP, K i ZD oraz wskazanych w skardze MW i C/P, U. Sad zaznaczyt w poprzednim
wyroku, ze wskazuje pewne tereny przyktadowo. Nie wykluczyl przedstawienia okoliczno$ci faktycznych,
czyli uzasadnienia faktycznego, nie za$ polemiki z ustawa, ze dla pewnych terendw ustanowienie zasad
nie jest obowiazkowe. Wymaga jedynie rozwazenia przez organ celowos$ci takiego zabiegu, gdyby skutkiem
omyltki mialo by¢ uniewaznienie kolejnej uchwaly. Z tych wszystkich wzgledéw oraz majac na uwadze
art. 153 p.p.s.a., atakze art. 91 ust. 1, art. 93 ust. 11i art. 94 ust. 1u.g.n., nalezalo na podstawie
art. 147 § 1 p.p.s.a. i art. 152 p.p.s.a., orzec jak w sentencji.
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