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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 231/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 9 maja 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Kremis
Sedziowie: Sedzia WSA Alicja Palus
Sedzia WSA Anna Siedlecka (sprawozdawca)
Protokolant: Asystent s¢dziego Lukasz Cieslak

po rozpoznaniu w Wyadziale Il na rozprawie w dniu 25 kwietnia 2013 r.
sprawy ze skargi Bozeny Ch. i Henryka Ch.

na uchwale Rady Miejskiej w Pieszycach

z dnia 10 lutego 2011 r. nr VV/22/2011

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu Pieszyce
Srodkowe-Dorotka-Piskorzow Gorny

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w czeSci tekstowej i graficznej dotyczacej ustalen
W odniesieniu do dzialki o numerze ewidencyjnym 434;

II. stwierdza niewazno$¢ § 7 ust. 30 pkt 4 w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem RM 1.03
zaskarzonej uchwaly;

II1. stwierdza niewazno$¢ § 6 ust. 3 pkt 1, § 6 ust. 5 pkt 2, § 6 ust. 6 we fragmencie: ,,Wszelkie prace
prowadzone przy zabytku wpisanym do rejestru wymagaja pisemnego pozwolenia Wojewddzkiego
Konserwatora Zbytkéw” zaskarzonej uchwaly ;

IV. orzeka, ze zaskarzona uchwala w czeSci, w ktorej stwierdzono jej niewazno$é nie podlega wykonaniu
do czasu uprawomocnienia si¢ wyroku;

V. zasadza od Rady Miejskiej w Pieszycach na rzecz skarzacych kwote 300,00 zl (trzysta) tytulem zwrotu
uiszczonego wpisu od skargi.
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Uzasadnienie

Uchwatla Nr V/22/2011 z dnia 10 lutego 2011r. Rada Miejska w Pieszycach — dziatajac na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2001 r. Nr 142 poz.
1591 ze zm.), art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), art. 4 ust. 2 ustawy zdnia 25 czerwca 2010r. o zmianie ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2010 r. Nr 130, poz. 871) oraz w nawigzaniu do
uchwaty Nr XXXV/220/2009 Rady Miejskiej w Pieszycach zdnia 25 wrze$nia 2009 r. w sprawie
przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu Pieszyce
Srodkowe-Dorotka-Piskorzow Gérny — po stwierdzeniu zgodnosci projektu planu z ustaleniami Studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Zespotu Miast Dzierzoniow, Bielawa,
Pieszyce uchwalonego uchwata Rady Miejskiej w Pieszycach Nr XXV/159/2001 z dnia 16 lutego 2001 r.
wraz ze zmiang przyjeta dnia 27 listopada 2009 r. uchwata Rady Miejskiej w Pieszycach Nr
XXXVII/233/2009, uchwalita miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla rejonu Pieszyce
Srodkowe-Dorotka-Piskorzow Gorny.

Pismem z dnia 3 lutego 2012 r. Bozena Ch. iHenryk Ch. jako witasciciele dziatek 435/1 i434 obr.
Srodkowe w Pieszycach wezwali Rade Miejska w Pieszycach do usunigcia naruszenia prawa polegajacego
na naruszeniu ich prawa wlasnosci poprzez ustalenia uchwalonego miejscowego planu.

W odpowiedzi na powyzsze wezwanie strona przeciwna nie podzielita zarzutow skarzacych, stwierdzajac
miedzy innymi, ze procedura uchwalenia planu miejscowego byta prowadzona zgodnie z przepisami ustawy
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Wobec tego Bozena Ch. i Henryk Ch. wniesli skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu na uchwate¢ Rady Miejskiej w Pieszycach z dnia 10 lutego 2011r. nr V/22/2011, zarzucajac
istotne naruszenie: art. 21 i art. 64 Konstytucji RP, art. 140 k.c. oraz art. 1 Protokotu nr 1 Konwencji
0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci; art. 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, poprzez brak zgodnosci miejscowego planu zagospodarowania z ustaleniami Studium;
art. 20 ww. ustawy poprzez brak stwierdzenia przez radg¢ zgodnosci planu ze Studium we wlasciwym trybie;
art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy oraz przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami; art. 2 ust. 3 pkt 3 ustawy
0 ochronie gruntow rolnych i lesnych, poprzez wykluczenie zabudowy zwigzanej z produkcja rolng na
gruntach rolnych; art.15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwigzku
zart. 7 Konstytucji RP oraz art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie dobr Kkultury imuzeach w zwigzku
z § 118 i § 143 rozporzadzenia regulujacego zasady techniki prawodawcze;.

Powolujac si¢ na powyzsze zarzuty, skarzacy wniesli o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty i zasgdzenie
kosztow postgpowania. Zdaniem skarzacych, uchwalony plan zagospodarowania przestrzennego razaco
narusza ich prawo wlasnosci, albowiem uniemozliwia zabudoweg dziatki nr 434 obiektami zwigzanymi
z produkcja rolng. Skarzacy podkreslili, ze mozliwo$¢ korzystania ztejze nieruchomosci zostata im
ograniczona w stopniu znacznie wyzszym niz to konieczne z punktu widzenia np. tadu przestrzennego.

W dalszej czeSci skargi skarzacy wskazali, ze stosownie do art. 9 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, ustalenia Studium sa wiazace dla organow gminy przy sporzadzaniu
planéw miejscowych. Zgodnie za$ z wypisem ze Studium, dziatka nr 434 obreb Srodkowe wchodzi w sktad
obszaru z przeznaczeniem: ,,Rolnicza Przestrzen Produkcyjna”. Jednoczesnie Studium rozréznia ito
W sasiedztwie nieruchomos$ci obszary oznaczone jako: ,Przestrzen rolnicza bez zabudowy”. Taka
konstrukcja Studium w sposéb oczywisty dowodzi woli organu rozrdéznienia dwoch roéznych kategorii
przeznaczenia terenu ze wzgledu na istniejgce uwarunkowania: z mozliwo$cig zabudowy, w tym przypadku
zagrodowej, oraz bez zabudowy. Tymczasem skarzony plan na obszarze oznaczonym w Studium jako
,»Rolnicza Przestrzen Produkcyjna” w granicach przedmiotowej dziatki nr 434 ustanawia dla symbolu R1.21
zapis: ,,Grunty rolne z wykluczeniem zabudowy”. Zdaniem skarzacych, skoro w Studium znajduja si¢
obszary przestrzeni rolniczej bez zabudowy to ustanowienie tego zakazu w planie na obszarze, dla ktorego
Studium tego zakazu nie przewiduje czyni zapis planu niezgodny ze Studium.

Nadto skarzgcy powotujac sie na przepis art. 20 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
podniesli, ze rada uchwalajac plan naruszyla procedur¢ jego uchwalania, jako, ze z tresci tegoz przepisu
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wynika, iz plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu jego zgodnoS$ci z ustaleniami Studium.
W ocenie skarzacych stwierdzenie zgodno$ci planu ze Studium nastepuje przed jego uchwaleniem, co
oznacza, ze powinno to nastapi¢ w osobnej uchwale lub co najmniej w osobnym glosowaniu rady gminy.

Zdaniem skarzacych naruszono takze zasady sporzadzania planu wyrazone w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy,
poprzez brak okreslenia w zasadach i warunkach scalania nieruchomos$ci odnoszacych si¢ do terenu RM
1.03 obejmujacego dziatke skarzacych oznaczonag nr 435/1, kata potozenia granic dziatek w stosunku do
pasa drogowego, co jest wymagane przepisem § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Odnoszac si¢ do
stanowiska gminy zawartego w odpowiedzi na wezwanie do usunig¢cia naruszenia prawa, a dotyczacego
postanowien art. 101 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami, skarzgcy podkreslili, Ze jezeli okreslone
w§ 7ust. 30 pkt 4lit. ai b planu ,zasady podzialu” niesg realizacja obowigzku wynikajacego
z art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy, to odnosza si¢ w sposob niedopuszczalny do parametrow podziatu dziatek
w trybie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami. Rada w ramach witadztwa planistycznego nie posiada
uprawnienia do okre$lania szczegétowych zasad i wytycznych podzialu nieruchomosci, wigzacych
burmistrza przy wykonywaniu jego ustawowych kompetencji.

Ponadto skarzacy stwierdzili, odnoszac si¢ do zapisow catego planu, Zze zostaly naruszone zasady
sporzadzania planu wyrazone wart. 15ust. 2 pkt 8ustawy wzwigzku z§ 4 pkt 8 cytowanego
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury, poprzez:

1) brak okreslenia kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego dla terenéw innych niz
rolne ilesne w § 7 ust. 1 pkt 4, ust. 2 pkt 4, ust. 3 pkt 4, ust. 4 pkt 4, ust. 5 pkt 4, ust. 6 pkt 4, ust. 7 pkt 4,
ust. 8 pkt 4, ust. 9 pkt 4, ust. 10 pkt 4, ust. 11 pkt 4, ust. 12 pkt 4, ust. 13 pkt 4, ust. 14 pkt 4, ust. 18 pkt 4,
ust. 19 pkt 4 uchwaty;

2) brak okreslenia szerokosci frontdw dziatek w § 7 ust. 9 pkt 4, ust. 10 pkt 4, ust. 11 pkt 4, ust. 12 pkt 4,
ust. 18 pkt 4, ust 19 pkt 4 uchwaty;

3) brak okreslenia powierzchni dziatek, szeroko$ci frontu dzialek oraz okreslenia kata potozenia granic
dziatek w stosunku do pasa drogowego w § 7 ust. 29 pkt 4 oraz § 8 ust. 1 pkt 4, ust. 2 pkt 4, ust. 3 pkt 4,
ust. 4 pkt 4, ust. 5 pkt 4, ust. 6 pkt 4, ust. 7 pkt 4, ust. 8 pkt 4, ust. 9 pkt 4, ust. 10 pkt 4, ust. 11 pkt 4,
ust. 12 pkt 4, ust. 13 pkt 4 uchwaty; 3) wprowadzenie zakazu podziatu w § 7 ust. 15 pkt 4, ust. 16 pkt 4,
ust. 17 pkt 4, ust. 21 pkt 4, ust. 22 pkt 4, ust. 23 pkt 4, ust. 24 pkt 4, ust. 25 pkt 4, ust. 26 pkt 4, ust. 27 pkt 4,
ust. 28 pkt 4 uchwaty.

Nadto nie do zaakceptowania jest rowniez — W ocenie skarzacych — sytuacja, w ktorej minimalne
powierzchnie dziatek zostaty zapisane w planie w ustaleniach dotyczacych zasad i standardow ksztaltowania
zabudowy i urzadzania terenu w § 7 ust. 2 pkt 3b, ust. 3 pkt 3b, ust. 4 pkt 3b, ust. 6 pkt 3b, ust. 7 pkt 3b,
ust. 8 pkt 3b. Uzasadniajac zarzut niezgodno$ci zapiséw planu z zasadami techniki prawodawczej, skarzacy
przytoczyli zapis planu zawarty w § 6 ust. 6 konczacy si¢ sformutowanym obowigzkiem uzyskania
pisemnego pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow na ,,wszelkie prace prowadzone przy
zabytku wpisanym do rejestru” oraz zapisy § 6 ust.3pkt 1i ust.5pkt 2ustanawiajace obowigzek
uzgodnienia wszelkich prac ziemnych z wojewodzkim konserwatorem zabytkow.

Odpowiadajac na skarge strona przeciwna wniosta o jej oddalenie, stwierdzajac, iz postawione w skardze
zarzuty nie znajduja uzasadnienia tak prawnego, jak i faktycznego.

Ustosunkowujgc sie¢ do zarzutu niezgodno$ci zapisow planu z ustaleniami Studium, strona przeciwna
wyjasnita, ze dla przedmiotowego obszaru (dzialki oznaczone nr 434 i435/1) w zapisach Studium
W rozdziale 2.2 ,,Szczegotowe zasady zagospodarowania” w ust. 12 znajduje si¢ nastepujacy zapis: ,,Tereny
uzytkow rolnych w ogoélnosci (tj. w rozumieniu ustawy 0 ochronie gruntow rolnych i lesnych) maksymalne
ograniczanie zabudowy rozproszonej; dopuszczalne intensywne ogrodnictwo oraz uprawy pod szktem lub
folig. Dopuszcza si¢ przeprowadzenie nowych drog oraz liniowych elementow infrastruktury techniczne;j.
Dopuszcza si¢ zadrzewienia i zakrzaczenia $rddpolne, atakze zalesienia, budowg stawow iuje¢ wody
podziemnej wraz zurzadzeniami towarzyszacymi, tworzenie gospodarstw agroturystycznych oraz
ewentualna, powierzchniowg eksploatacje kruszywa...”.

Strona przeciwna wskazata, ze zgodnie zzasadami okreslonymi w Studium, do zainwestowania
wskazano tylko te nieruchomos$ci, ktore nie powodujg rozproszenia zabudowy oraz te, ktore byly
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wnioskowane przez wilascicieli. Skarzacy Henryk Ch. w trakcie wylozenia projektu planu ztozyt w dniu
27 stycznia 2011 r. uwage o uwzglednienie istniejacej zabudowy na dziatce nr 435/1, ale nie wspominat
0 wprowadzaniu zabudowy na dzialce sasiedniej, tj. nr 434. Nadto strona przeciwna stwierdzita, ze
nie znalazta w zapisach Studium postanowien moéwigcych o obowigzku wprowadzania zabudowy
siedliskowej na ,terenach uzytkéw rolnych w ogdlnosci”. Wrecz odwrotnie, w Studium istnieje zapis
moéwiacy o konieczno$ci maksymalnego ograniczania zabudowy rozproszonej. Skoro zatem Studium
naktada obowigzek maksymalnego ograniczania zabudowy rozproszonej, to realizacja tego zapisu moze by¢
jedynie zapisanie w planie ograniczen w przeznaczeniu do zabudowy kolejnych gruntow rolnych
ustanawiajagc na nich zakaz zabudowy. W zwiazku ztym, do zabudowy wskazywano grunty juz
zabudowane lub takie, o ktore wnioskowali wtasciciele. Tym samym uchwalony plan jest w ocenie strony
przeciwnej zgodny ze Studium.

W odniesieniu z kolei do zarzutu braku stwierdzenia przez rade¢ miejska zgodnos$ci planu ze Studium
uznano, ze zarzut ten jest bezpodstawny wobec wskazanej podstawy prawnej w zaskarzonej uchwale,
z ktoérej wprost wynika, iz zgodnos¢ projektu planu z ustaleniami Studium zostata stwierdzona.

Odnoszac si¢ do zarzutu braku zapiséw dotyczacych scalania ipodziatlow nieruchomos$ci strona
przeciwna wskazata, ze zgodnie z art. 101 ust. 2 ustawy z o gospodarce nieruchomosciami przepisy
rozdziatu drugiego ,,Scalanie i podziat nieruchomosci” stosuje si¢ do ,,(...) nieruchomosci potozonych na
obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niz rolne i le$ne...”. Nie ma wigc zdaniem
organu nie tylko koniecznosci, ale i rowniez mozliwosci tworzenia w planach miejscowych zapiséw z tego
zakresu dla dziatek wskazanych w planie jako ,,grunty rolne - zabudowa zagrodowa”.

Tak wigc nietrafne sg w ocenie strony przeciwnej zarzuty skarzacych co do wskazanych w skardze
naruszen przepisow prawa przy uchwalaniu planu, tym bardziej, ze organ nadzoru, tj. Wojewoda
Dolnoslaski nie wnidst zastrzezen do zaskarzonej uchwaty.

Po rozpoznaniu sprawy Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wyrokiem z dnia 5 lipca
2012 r. (sygn. akt 1l SA/Wr 301/12) w punkcie I. stwierdzil niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty w czgsci
tekstowej i graficznej dotyczacej ustalen w odniesieniu do dziatek o numerze ewidencyjnym: 434 i 435/1,;
w punkcie II. orzekl, ze zaskarzona uchwata w czgsci, w ktorej stwierdzono jej niewazno$¢ nie podlega
wykonaniu do czasu uprawomocnienia si¢ wyroku; w punkcie Ill. w pozostatej czgsci odrzucit skarge;
w punkcie IV. zasadzit od Rady Miejskiej w Pieszycach na rzecz skarzacych kwote¢ 300 zt tytulem zwrotu
uiszczonego wpisu od skargi.

Skarge kasacyjng od tego wyroku wniosta Gmina Pieszyce. Na skutek rozpoznania skargi kasacyjnej
Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 12 lutego 2013 r. (sygn. akt II OSK 2485/12) uchylit
zaskarzony wyrok iprzekazat spraw¢ do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu we Wroctawiu i odstapit od zasgdzenia zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego.

W uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazano, ze sad pierwszej instancji
prawidlowo wywiodt, iz ustalenie w planie miejscowym zakazu zabudowy na dziatkach, na ktorych
odno$ne zapisy Studium przewidujg jedynie ogodlne zalozenie ,,ograniczenia rozproszenia zabudowy”,
narusza obowigzujacy porzadek prawny. Organ bedac zwigzany ustaleniami studium przy sporzadzaniu
planu miejscowego zobowigzany jest ksztattowaé postanowienia planu w sposob wynikajacy z okreslonych
w studium ustalen kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, a przyjete rozwigzania wilasciwie
umotywowa¢. Naruszenie zgodnosci postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ze
studium nie moze by¢ traktowane jako naruszenie mniejszej wagi. Naruszenie to skutkuje niewazno$cia
planu, stosownie do art. 28 ustawy o0 planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym,. Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, Ze sad I instancji dokonat wtasciwej oceny postanowien zaskarzonego planu
odnoszacych si¢ do dziatek bedacych wlasnosécig skarzacych, stwierdzajac, ze wobec zamierzonych
w studium celéow organ planistyczny dokonatl nadmiernej ingerencji w przystugujace skarzacym prawo
wlasnosci.

Zasadnym okazal sie zarzut skargi kasacyjnej naruszenia art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami, ktory autor skargi kasacyjnej wigzat z nieuprawnionym przyj¢ciem, ze
przepis ten znajduje zastosowanie w sprawie, podczas gdy dziatki bedace wlasnosécia skarzacych sa
gruntami rolnymi, a zatem w kwestii ich scalania i podzialu zastosowanie znajdg przepisy ustawy z dnia
26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntéw (Dz. U. z 2003 r. Nr 178, poz. 1749 ze zm.). Naczelny Sad
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Administracyjny stwierdzil, ze okreslenie szczegétowych =zasad i1 warunkow scalania 1 podziatu
nieruchomos$ci objetych planem miejscowym powinno dotyczy¢ tylko terenow wymagajacych
przeprowadzenia scalen ipodziatow (art. 15 ust. 3 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). Sad pierwszej instancji powinien zatem, dokonujac oceny zapiséw planu odnoszacych si¢
do scalania ipodziatu gruntéw, uwzgledni¢ funkcje wiodaca dla danego terenu i dopiero po jej
jednoznacznym okresleniu oceni¢ przyjete w planie rozwigzania. Nie mozna bowiem uznaé, ze wobec
mozliwos$ci wzniesienia na terenach rolnych obiektow mieszkalnych, teren ten traci funkcje rolne.

W dalszej kolejnosci Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze wojewddzki sad administracyjny
uwzglednit skarge, stwierdzajagc niewazno$¢ czesci zaskarzonej uchwaly, oraz odrzucil skarge w pozostatej
cze$ci uznawszy, ze nie wszystkie podniesione w skardze zarzuty zostaly zawarte wtreSci pisma
stanowigcego wezwanie do usunigcia naruszenia prawa. Nie mozna jednak — zdaniem NSA — podzieli¢
pogladu, jakoby mozliwo$¢ rozpoznania przez sad sprawy zostala zawezona do zarzutéw podniesionych
W wezwaniu do usunigcia naruszenia prawa i nastgpnie powtorzonych w skardze. Niesformutowanie
w wezwaniu do usuni¢cia naruszenia prawa wszystkich zarzutéw podnoszonych przeciwko uchwale
nie zwalnia sadu pierwszej instancji od rozpoznania sprawy co do zarzutow podniesionych w skardze (art.
134 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi). Ponownie rozpoznajac sprawe sad
| instancji bedzie zatem zobowigzany odnie$¢ si¢ rowniez do pozostalych zarzutow podniesionych
w skardze.

Pomimo braku zasadno$ci czgsci podniesionych w skardze kasacyjnej zarzutow Naczelny Sad
Administracyjny, uwzgledniajagc charakter stwierdzonych naruszen, orzekt o uchyleniu zaskarzonego
wyroku w catosci i przekazaniu sprawy do ponownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi
Administracyjnemu we Wroclawiu.

W pi$mie procesowym z dnia pelnomocnik skarzacych podtrzymat dotychczasowe stanowisko w sprawie
i wniost o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaly w odniesieniu do dzialek o numerach
ewidencyjnych: 434 i 435/1 oraz zasgdzenie kosztow postepowania.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie <z art. 190 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), sad, ktoremu sprawa zostata przekazana, zwigzany
jest wykladnig prawa dokonang w tej sprawie przez Naczelny Sad Administracyjny. Przez poje¢cie ,,0cena
prawna” rozumie si¢ ,,wyjasnienie (...) istotnej tresci przepisow prawnych isposobu ich zastosowania
w konkretnym wypadku w zwiazku z rozpoznawang sprawa”’(W. Siedlecki, w D. Dobrzanski i inni: Kodeks
postepowania cywilnego. Komentarz, Warszawa 1975, str. 637).

Przedmiotem ponownej kontroli Sadu jest uchwata Nr V/22/2011 z dnia 10 lutego 2011r. Rady Miejskiej
w Pieszycach w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu
Pieszyce Srodkowe — Dorotka-Piskorzow Gorny.

Przypomnie¢ nalezy, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) uchwalanym przez
organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. W celu za$ okreSlenia polityki przestrzennej gminy, w tym
lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwate w sprawie studium
uwarunkowan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy, zwane dalej jako ,,studium”. Studium
nie jest aktem prawa miejscowego, jednakze jego ustalenia sg wigzace dla organow gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych. (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Projekt planu miejscowego sporzadza organ
wykonawczy gminy, zgodnie z zapisami studium oraz przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru
objetego planem (art. 15 ust. 1 u.p.z.p.).

Z powyzszego wynika, ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego stanowi
podstawe wszelkich dziatan podejmowanych na terenie gminy w zakresie planowania i zagospodarowania
przestrzennego, a okreSlone wnim zasady musza by¢ respektowane w toku dalszych procedur
planistycznych. Ponadto w celu uksztattowania przestrzeni tworzacej tad w rozumieniu art. 2 pkt 1 u.p.z.p,
organ gminy moze wprowadzi¢ ograniczenia w uzytkowaniu nieruchomosci, tacznie z zakazem zabudowy.

Dopuszczalne jest zatem wprowadzenie zapisu o zakazie zabudowy, gdyz na to zezwala przepis
art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p. méwigcy o tym, iz w miejscowym planie okre$la sie obowigzkowo szczegdlne
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warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Aby
jednak taki zakaz zabudowy rada gminy mogta uchwali¢ w planie miejscowym, musi zbada¢ czy znajduje
on oparcie w ustaleniach Studium, w przeciwnym razie w braku stosownych zapisow studium, planowany
zakaz zabudowy nie bedzie zgodny z jego ustaleniami.

W niniejszej sprawie niesporne jest, ze dla nieruchomos$ci skarzacych oznaczonej numerem
ewidencyjnym 434 ustalono w Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
Zespotu Miast Dzierzoniow, Bielawa, Pieszyce — Wrozdziale II pkt 2.2 ,Szczegélowe zasady
zagospodarowania” nastgpujace przeznaczenie (ust. 12): ,,Tereny uzytkow rolnych w ogoélnosci(t;.
W rozumieniu ustawy 0 ochronie gruntow rolnych ilesnych) maksymalne ograniczenie zabudowy
rozproszonej: dopuszczalne intensywne ogrodnictwo oraz uprawy pod szklem lub folig. Dopuszcza si¢
przeprowadzenie nowych drog oraz liniowych elementéw infrastruktury technicznej. Dopuszcza si¢
zadrzewienia i zakrzewienia $rodpolne, a takze zalesienia, budowg stawow i uje¢ wody podziemnej wraz
Zurzadzeniami  towarzyszacymi, tworzenie gospodarstw  agroturystycznych oraz ewentualng,
powierzchniowg eksploatacje kruszywa (...)”.

Analizujac powyzszy zapis Studium, w kontek$cie nieuwzglednionego zarzutu skargi kasacyjnej,
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 12 lutego 2013 r. (sygn. akt I1 OSK 2485/12) stwierdzil, ze
ustalenie w planie miejscowym zakazu zabudowy na dziatkach, na ktérych odno$ne zapisy wymienionego
Studium przewiduja jedynie ogolne zalozenie ,ograniczenia rozproszenia zabudowy”, narusza
obowiazujacy porzadek prawny. Organ bedac zwiazany ustaleniami studium przy sporzadzaniu planu
miejscowego zobowigzany jest ksztaltowaé postanowienia planu w sposdb wynikajacy z okre§lonych
w studium ustalen kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, a przyjete unormowania wilasciwie
umotywowac.

Wprowadzajac catkowity zakaz zabudowy na terenie oznaczonym w planie miejscowym symbolem
R1.21, na ktérym znajduje si¢ dziatka skarzacych o numerze 434, Rada Miejska w Pieszycach naruszyta,
zdaniem NSA w sposob istotny przepis art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (j.t. Dz. U. z2012r., poz. 647), przyjmujac, ze uchwalony plan
miejscowy jest zgodny z ustaleniami Studium. Naruszenie zgodnos$ci postanowien miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ze studium nie moze by¢ traktowane jako naruszenie mniejszej wagi.
Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie, prezentuje identyczne jak NSA stanowisko w tej kwestii, a ponadto
jest zwigzany przedstawiong wyzej oceng prawng w tej sprawie.

Naruszenie zgodnosci postanowien planu miejscowego ze studium w zakresie dziatki nr 434 , skutkuje
wiec w mys$l art. 28 u.p.z.p. niewaznoscia planu w tej czgsci.

Skarzacy domagali si¢ takze stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czeéci obejmujacej ich dziatke nr
435/1 (teren oznaczony symbolem RM 1.03) z powodu naruszenia § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, poprzez brak okreslenia kata potozenia granic z stosunku do pasa drogowego. Przy tym
zarzucie skarzacy podnie$li rowniez, w zwigzku ze stanowiskiem Gminy zawartym w pisSmie z dnia
27 lutego 2012 r., ze jesli okreslone w § 7 ust. 30 pkt 4 lit. ai b planu zasady podziatu nie sg realizacja
obowiazku wynikajacego zart. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p., to odnosza si¢ w sposob niedopuszczalny do
parametrow podziatu dziatek w trybie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Analizujac tg kwesti¢, wskazaé nalezy, ze dla terenu RM 1.03, na ktorym zlokalizowana jest dziatka
skarzacych o nr 435/1, w § 7 ust. 30 zaskarzonego planu miejscowego, jako funkcja wiodaca, okreslone
zostato: grunty rolne — zabudowa zagrodowa, za zgodne z funkcja wiodaca terenu uznaje si¢: a) lokalizacje
zabudowy zagrodowej (...) oraz komunikacjg wewnetrzng, b) lokalizacje obiektow 1 budynkoéw zwigzanych
Z obstuga rolniczg wraz z zielenig, niezbednymi obiektami pomocniczymi, infrastruktura techniczng oraz
komunikacja wewngtrzna, c) lokalizacj¢ produkcji rolniczej na zasadach okreslonych w odpowiednich
aktach prawa, w szczegolnosci dotyczacych ochrony gruntéw rolnych wraz z infrastrukturg techniczna (...),
komunikacja wewngtrzna, urzadzeniami pomocniczymi, zielenia — z wykluczeniem wszelkiej zabudowy.
W § 7 ust. 30 pkt 4 zaskarzonego planu miejscowego, Rada Miejska w Pieszycach zawarta nastgpujace
ustalenia: dla terendw oznaczonych m.in. symbolem RM 1.03 obowigzujg nastepujace ustalenia:
szczegotowe zasady iwarunki scalania i podziatu nieruchomosci: a) powierzchnia dziatki powstatej na
skutek podziatu nie bedzie mniejsza niz 1500 m?, b) szeroko$é¢ dziatki nie bedzie mniejsza niz 25 m, c)
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powyzsze zasady nie dotyczag dziatek wydzielonych pod komunikacje wewngtrzng, urzadzenia
infrastruktury technicznej oraz stuzgcych poprawie warunkéw zagospodarowania nieruchomosci przylegte;j.

Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze =zadaniem Sadu pierwszej instancji w ponownie
prowadzonym postepowaniu bedzie ocena zapiséw planu odno$nie poruszonych kwestii, w zakresie terenu
dziatki nr 435/1 i dopiero po jego jednoznacznym okresleniu, nalezy oceni¢ przyj¢te w planie rozwigzania.
Jak podkreslit NSA, nie mozna bowiem uznaé, ze wobec mozliwosci wzniesienia na terenach rolnych
obiektow mieszkalnych, teren ten traci funkcje rolne.

W ocenie skladu orzekajacego, z przedstawionych zapisow planu miejscowego i przyjetej w nim
symboliki (RM 1.03) wyraznie wynika, ze teren RM 1.03 obejmujacy m. in. dziatk¢ skarzacych o nr 435/1
to niewatpliwie teren rolny w znaczeniu ustawy 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2004, Nr
121, poz. 1266 ze zm.), co zatem oznacza, ze do scalania i wymiany takich gruntéw nie ma zastosowania
przepis art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Scalanie i podziat nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 (w planie miejscowym okre$la si¢
obowigzkowo szczegotowe zasady iwarunki scalania ipodziatu nieruchomos$ci objetych planem
miejscowym) i ust. 3 pkt 1 ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym, to niewatpliwie
scalanie ipodzial uregulowany w art.101-108 ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce
nieruchomoséciami (Dz. U. nr 102z 2010r., poz. 651ze zm.). Wynika to wyraznie z przepisu
art. 102 ust. 1 zd. 2 powotanej ustawy mowigcego o tym, ze ,,Szczegdtowe warunki scalania i podziatu
nieruchomos$ci okresla plan miejscowy”. Tak wiec szczegbtowe zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci, ktore musza znalez¢é si¢ w planie miejscowym, to zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 101-108 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Dotychczasowe
jednolite orzecznictwo WSA we Wroctawiu i orzecznictwo innych sadéw administracyjnych wyraznie
podkresla, Zze ustalenie szczegotowych zasad i warunkéw scalania i podzialu dla wszystkich nieruchomosci
w granicach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest obowigzkiem organu stanowigcego
gminy, niezaleznie od tego, czy okre§lony zostanie obszar o ktorym mowa w art. 15 ust. 3 pkt. 1 u.p.z.p.
Natomiast w nielicznym orzecznictwie NSA, w tym w wyroku NSA z dnia 12 lutego 2013 r., sygn. akt Il
OSK 2485/12 wydanym w niniejszej sprawie, pojawity sie¢ odmienne poglady, a mianowicie, ze okreslenie
szczegdtowych zasad i warunkow scalania 1 podziatu nieruchomosci objetych planem miejscowym powinno
dotyczy¢ tylko terenow wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatow (art. 15 ust. 3 pkt 1 u.p.z.p.).

Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie, bylby zwigzany wyktadniag prawa dokonang przez NSA w tej
kwestii, gdyby w trakcie ponownej analizy planu miejscowego przez tutejszy Sad okazato sie, ze dziatka nr
435/1 nie jest dziatkg rolng. Jednakze dziatka nr 435/1 jest niewatpliwie dziatka rolng, a to oznacza, ze do
gruntow rolnych ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami nie ma zastosowania, a wiec réwniez nie ma
zastosowania do wprowadzania w planie miejscowym warunkéw scalania i podziatu gruntow rolnych. Do
scalania i wymiany gruntow rolnych stosuje si¢ bowiem przepisy ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o scalaniu
i wymianie gruntéw (Dz. U. z 2003 r., Nr 178, poz. 1749).

Wobec powyzszego skoro do gruntdow rolnych nie majg zastosowania szczegdlowe zasady scalania
i podziatlu nieruchomosci, to tym bardziej wprowadzenie do skarzonego planu miejscowego
w § 7 ust. 30 pkt 4 szczegotowych ustalen w tym zakresie razaco narusza art. 15 ust. 2 pkt 8 u,p,z,p.

Skarzacy zarzucili, ponadto, ze uregulowania uchwaly naruszaja przepisy art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu  przestrzennym  w zwigzku  zart. 7 Konstytucji RP  oraz
art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie dobr kultury i muzeach w zwiazku z art. 118 w zw. z art. 143 zasad techniki
prawodawczej, poprzez zawarcie W planie miejscowym (§ 6 ust. 3 pkt 1, § 6 ust. 5pkt 2, § 6 ust. 6 we
fragmencie) niedopuszczalnych powtorzen i modyfikacji zapisoOw art. 36 ust. 1 powolanej wyzej ustawy
0 ochronie doébr kultury i muzeach.

Rada Miejska w Pieszycach w § 6 ust. 3 pkl zaskarzonej uchwaly unormowata, ze ,,wszelkie prace
ziemne planowane na obszarach objetych strefa ,,OW” powinny zosta¢ uzgodnione z Wojewodzkim
Konserwatorem Zabytkoéw”, natomiast w § 6 ust. 5 pkt 2 zawarto nastepujacy zapis ,,Ww wypadku robot
ziemnych Inwestor winien uzyska¢ opini¢ Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow, okreslajaca zakres
nadzoru archeologicznego”, za$ w § 6 ust. 6 wprowadzono nastgpujace uregulowanie ,,Wszelkie prace
prowadzone przy zabytku wpisanym do rejestru wymagaja pisemnego pozwolenia Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkow”.
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W ocenie Sadu tak sformutowane obowigzki pozbawione sa podstawy prawnej, a kwestionowane przez
skarzacych zapisy nalezy uzna¢ za niezgodna z prawem modyfikacje postanowien ustawowych oraz
nieuzasadnione naruszenie kompetencji rady gminy. Istotne jest bowiem, ze w planie miejscowym okre$la
si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej
(art. Lust. 2 pkt 4i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci od potrzeb, ochrony
konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktoérych obowigzuja okre$lone ustaleniami planu ograniczenia,
zakazy inakazy, majace na celu ochrone znajdujagcych si¢ na tym obszarze zabytkow (art. 7 pkt 41
art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162,
poz. 1568 z p6zn. zm.) - zwanej dalej u.0.z.).

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz samodzielno$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy
nie oznacza zupelnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego
stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete
W oparciu 0to upowaznienie normy uzupeilnialy wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie
obowigzujace ksztaltujace prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslong delegacje
do wydania aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie do uregulowania wytgcznie kwestii nie objetych
dotad Zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujagcym w celu uksztattowania stanu prawnego
uwzgledniajagcego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby terenu, do ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest
skierowany. Akty te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czynic
wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Nalezy
zwroéci¢ uwage, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obowigzkoéw i praw obywateli oraz okreslenie
wyjatkow wiadczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Roéwniez tylko
w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organow administracji publiczne;.

Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa
prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulujacych dang dziedzine
(art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane
W sposob $cisty - zakazane jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz
wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r.,
IV SA/Wr 807/04). Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz
organu z organami administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru budowlanego, obowigzki
podmiotow zamierzajacych dokona¢ okreslone czynnosci w stosunku do zabytkow zostaly juz
kompleksowo uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (art. 32 i 36) oraz w ustawie Prawo budowlane (art. 2 ust. 2 pkt 3, art. 39). Niewatpliwie
ustalenia ochrony zabytkow w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sa zgodnie z art. 7 pkt
4 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami - jedng z form i sposobow ochrony zabytkow, jednak
przyjeta w zapisach planu ochrona nie moze zastepowa¢ lub modyfikowa¢ istniejacej regulacji ustawowej,
a ponadto musi znajdowac swoje uzasadnienie w przepisach upowazniajacych organ uchwatodawczy gminy
do jej ustanowienia. Zgodzi¢ si¢ zatem nalezy ze skarzacymi, ze przyjete w uchwale uregulowania
w§bust.3pkt 1, §6ust. 5pkt 2i w§ 6ust 6 w zaskarzonej czesci, w kwestii okre§lenia przez Rade
Miejska w Pieszycach obowigzkow, jakie cigza na inwestorach iinnych osobach, ktére zamierzaja
prowadzi¢ prace przy zabytku, oznacza, ze Rada Miasta naruszyta zasady sporzadzania planu miejscowego,
przez co naruszyta przepis art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.

Skoro ustawodawca w przepisach rangi ustawowej okreslit zamkniety katalog dziatan wymagajacych
uzyskania pozwolenia konserwatorskiego, a nadto w przepisie art. 36 ustawy z 2003 r. 0 ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami okreslil, Zze prowadzenie prac konserwatorskich, restauracyjnych lub robot
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru oraz wykonywanie robot budowlanych w otoczeniu
zabytku okresla wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji, to ani z przepisow ustawy o ochronie
zabytkow, ani tez w szczegdlnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. nie mozna domniemywaé¢ kompetencji rady
gminy do okreslania dodatkowych sytuacji, w ktorych wymagane jest pozwolenie lub wspoétdziatanie
z organem nadzoru konserwatorskiego.

Ponadto, jezeli kwestie zwigzane ze wspoétdziataniem organow w administracyjnym procesie
budowlanym zwigzanym z zabytkiem zostaly juz kompleksowo uregulowane tak w ustawie z dnia 7 lipca
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1994 r. prawo budowlane, jak iw ustawie z 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, to
okreslenie tejze materii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w sposob odmienny nalezy
pojmowac¢ jako modyfikacje materii ustawowej. Regulowanie tych kwestii inaczej niz to uczynit
ustawodawca stanowi naruszenie prawa, gdyz dziatanie to jest sprzeczne z przyjeta zasadg tworzenia aktow
prawa miejscowego na podstawie iw granicach prawa. Powtorzenie regulacji ustawowych lub ich
modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, gdyz trzeba si¢ liczy¢ z tym, ze powtorzony
przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do
catkowitej lub czgSciowej zmiany intencji prawodawcy.

Pozostale zarzuty - dotyczace naruszenia szeregu przepisOw planu miejscowego, w szczegdlnosci
w zakresie braku okreslenia kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego dla terenow
innych niz rolne i le$ne , braku okreslenia szerokosci frontdow dziatek, braku okreslenia powierzchni dziatek,
wprowadzenie zakazu podzialu — nie moga by¢é uwzglednione, gdyz zapisy planu miejscowego we
wskazanym zakresie (str. 3 skargi), nie naruszajg interesu prawnego skarzacych, bowiem nie dotycza
dziatek (nieruchomosci) stanowigcych ich wilasno$¢. Zakres prawnej ochrony osoby skarzacej w trybie
art. 101 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym, ogranicza si¢ bowiem tylko do
indywidualnej sytuacji prawnej skarzacych. Aby wigc Sad mogt uwzgledni¢ skarge w pozostatym zakresie,
skarzacy musieliby udowodnié, ze zaskarzona uchwata rowniez i w tym pozostatym zakresie nie tylko, ze
narusza prawo, lecz jednoczesnie, ze negatywnie wptywa na ich sfer¢ prawnomaterialng, pozbawia ich np.
pewnych uprawnien albo uniemozliwia ich realizacje. Pamigtac przy tym nalezy, ze skarga ztozona w trybie
art. 101 ust. 1 u.s.g. nie ma charakteru actio popularis (skargi powszechnej).

Majac powyzsze na uwadze, Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu , dziatajac na podstawie
art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.
U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.) oraz art. 200 p.p.s.a. orzekt jak w pkt I, II, Il i V sentencji, za§ orzeczenie
zawarte w pkt IV wyroku znajduje uzasadnienie w tresci art.. 152 p.p.s.a.
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