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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 190/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 13 maja 2014 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Sedziowie: Sedzia WSA Olga Bialek
Sedzia WSA Alicja Palus (spr.)

Protokolant: Starszy asystent sgdziego Katarzyna Grott
po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 13 maja 2014 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Zmigrodzie

z dnia 18 wrzesnia 2013 r. nr 0007.XXXV11.264.2013

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla pétnocno-
-wschodniej czg$ci miasta Zmigrod

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

I11. zasadza od Gminy Miejskiej Zmigréd na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zi (stownie: dwiescie
czterdziesci zlotych) tytulem zwrotu poniesionych kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Uchwala z dnia 18 wrzesnia 2013 r. nr 0007.XXXVI1.264.2013 podjeta na podstawie art. 18 ust 2 pkt 5
i art. 40 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U.z2013r., poz. 594),
art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2013 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U.
z 2012 r., poz. 647 z pézn. zm.) w zwiazku z uchwala Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 27 wrze$nia 2012 .
nr 0007.XXIII1.163.2012, po stwierdzeniu, Ze zmiana planu nie narusza ustalen ,,Studium uwarunkowan i Kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Zmigrod” uchwalonego uchwata Rady Miejskiej w Zmigro-
dzie z dnia 27 wrzesnia 2007 r. nr XII/73/07, zmienionego uchwata nr XI11/80/07 z dnia 15 listopada 2007 r.,
uchwata nr XXX/54/08 z dnia 22 grudnia 2008 r. oraz uchwata nr 0007.V. 45.2011 z dnia 31 marca
2011 i uchwala nr 0007.XXXV1.253.2013 z dnia 29 lipca 2013 r., Rada Miejska w Zmigrodzie uchwalita
zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla pétnocno-zachodniej czeéci miasta Zmigrod.

Uchwalta zostata w dniu 25 wrze$nia 2013 r. przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu, jako wiasciwemu
organowi nadzoru, ktéry dokonujac oceny jej legalnosci stwierdzit podjgcie:

— §9pkt 7Ilit. t) zistotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku =z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.,

— § 5pkt 1lit. b), pkt 2 lit. b), pkt 3 lit. b), pkt 4 lit. b), pkt 7 lit. b), pkt 8 lit. b), pkt 10 lit. b), pkt 11 lit. b),
pkt 13 lit. b), pkt 14 lit. b), pkt 15lit. b) we fragmentach ,,drogi wewnetrzne” z istotnym naruszeniem
art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z § 4 pkt 9 lit. a rozpo-
rzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego; (Dz. U. Nr 164, poz. 1587)

— §5pkt 2i § 16 w zakresie terenow 3M/U i 4M/U oraz rysunku planu w zakresie terenéw 3M/U i 4M/U
z istotnym naruszeniem art. 9 ust. 4 i art. 20 ust. 1 oraz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w zw.
z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

— § 28 zd. drugie uchwaty z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 4 i ust. 4a ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z art. 7 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Wobec uptywu terminu do podjgcia rozstrzygnigecia nadzorczego, okreslonego w przepisie art. 91 ust. 1
powolanej wczesniej ustawy o samorzadzie gminnym, Wojewoda Dolnoslaski dziatajac na podstawie art. 93
ust. 1 tej ustawy oraz art.50§2, art.52§2i art. 54 § 1 ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. — Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 z pozn. zm.), wniost skarge na
uchwate Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 18 wrzesnia 2013 r. nr 0007.XXXVI1.264.2013 w sprawie
uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla poinocno-wschodniej czesci
miasta Zmigréd w opisanym powyzej zakresie.

W petitum skargi Wojewoda Dolnoslaski wnidst o stwierdzenie niewaznos$ci § 5 pkt 1 lit. b), pkt 2 w za-
kresie terenow 3M/U i 4M/U oraz pkt 2 lit. b, pkt 3 lit. b), pkt 4 lit. b), pkt 7 lit. b), pkt 8 lit. b), pkt 10 lit. b),
pkt 11 lit. b), pkt 13 lit. b), pkt 14 lit. b), pkt 15 lit. b) we fragmentach ,,drogi wewngtrzne”, § 9 pkt 7 lit. t),
§ 16 oraz rysunku planu w zakresie terenéw 3M/U i 4M/U, § 28 zd. drugie uchwaty Rady Miejskiej w Zmigro-
dzie z dnia 18 wrzesnia 2013 r. nr 0007.XXXV11.264.2013 w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla pétnocno-wschodniej czeéci miasta Zmigrod, i zasadzenie kosztow po-
stepowania wedtug norm przepisanych.

Uzasadniajac zadanie skargi skarzacy organ nadzoru wyjasnit m. in., ze zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy na-
ruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub
czesci. W przypadku naruszenia zasad sporzadzania planu ustawodawca nie wymaga, aby przedmiotowe naru-
szenie miato charakter istotny, co oznacza, ze kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego skut-
kowac begdzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci.

W § 9 pkt 7 lit. t uchwaty Rada wprowadzita ,,wymog uzgadniania z wtasciwym konserwatorem zabytkow
wszelkich dziatan inwestycyjnych (w tym zmiany zagospodarowania terenu), remontéw, przebudéow i moderni-
zacji oraz zmiany funkcji obiektéw budowlanych, jak i wznoszenia nowych budynkéw, a takze podziatéw nie-
ruchomosci.”
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W mysl art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami (Dz. U. z 2003 r., Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.), jedna z form ochrony zabytkow sa ustalenia ochro-
ny w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie, w zalezno$ci od potrzeb, stre-
fy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograni-
czenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw. Kompetencja ta
$cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl kto-
rego w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz
dobr kultury wspotczesne;.

Wskazane upowaznienia zakreslaja kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunko-
wan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak peinej dowolnosci i nie obejmuje mozliwosci
umieszczania w miejscowym planie, zagospodarowania przestrzennego uregulowan zwiazanych z konieczno-
$cig uzgadniania z wojewddzkim konserwatorem zabytkow wszelkich dziatan inwestycyjnych. Skarzacy organ
podkreslit, ze zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego formy wspoldziatania tegoz organu
z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, czy tez obowiazki podmiotow
zamierzajacych dokona¢ okreslonych czynnosci przy zabytku zostaly juz kompleksowo uregulowane przez
ustawodawce przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jak tez w ustawie
zdnia 7 wrzesnia 1994 r. Prawo budowlane (tj.: z2010r., Dz. U. Nr 243, poz.1623 ze zm.) np. wart. 2
ust. 2 pkt 3 i w art. 39.

Zdaniem Wojewody Dolnoslaskiego Rada Miejska nie ma zadnych kompetencji do modyfikowania zakre-
su dziatania organow konserwatorskich oraz stanowienia o obowiazkach podmiotow zamierzajacych dokonac
okreslonych czynnosci przy zabytku ijest upowazniona do stanowienia norm o charakterze materialnym,
nie za$, norm o charakterze proceduralnym — zwiazanych z konieczno$cia uzyskania uzgodnienia wojewodz-
kiego organu konserwatorskiego w sytuacji zamierzenia inwestycyjnego na okreslonym terenie. Czynnosci, dla
ktorych uzyskanie pozwolenia (wydawanego w formie decyzji) wojewodzkiego konserwatora zabytkow jest
obowiazkowe zostaty wprost uregulowane w art. 36 ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

Z uzasadnienia wynika ponadto, ze zdaniem organu nadzoru regulacja § 5 pkt 1 lit. b), pkt 2 lit. b), pkt 3
lit. b), pkt 4 lit. b), pkt 7 lit. b), pkt 8 lit. b), pkt 10 lit. b), pkt 11 lit. b), pkt 13 lit. b), pkt 14 lit. b), pkt 15 lit. b)
we fragmentach ,,drogi wewnetrzne” istotnie narusza przepisy prawa. W przeznaczeniu dopuszczalnym, rada
dopuscita takze drogi wewngtrzne nieokreslajac rownoczesnie ich parametrow.

Wojewoda Dolnoslaski wskazat, ze w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym ustawodawca postanowit, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady modernizacji,
rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej. Natomiast w § 4 rozporzadzenia usta-
lono wymogi dotyczace stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego.
W punkcie 9 lit. a tego paragrafu ustawodawca wskazat, ze ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy
i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢ okres$lenie uktadu komunika-
cyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakéw komu-
nikacyjnych.

W uznaniu organu nadzoru powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze zar6wno ustawodawca zobowigzujac organ
stanowiacy gminy do okreslenia zasad budowy systemow komunikacji, jak 1 Minister zobowiazujac do okre-
$lenia uktadu komunikacyjnego i jego parametroOw nie ograniczyt tego uktadu/systemu wytacznie do drog pu-
blicznych, obejmujac nim wszystkie drogi wystgpujace w ramach ustalen planu, w tym drogi wewngtrzne.

Tym samym okreslenie zasad budowy systemu komunikacji, w tym okreslenie uktadu komunikacyjnego
wraz z jego parametrami, obejmuje caly uktad komunikacyjny okreslony w planie zagospodarowania prze-
strzennego, czyli zaréwno drogi publiczne w rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.), jak i drogi wewngtrzne.

W dalszej argumentacji dotyczacej omawianej kwestii Wojewoda Dolnoslaski przedstawit stanowisko sa-
doéw administracyjnych odnoszace si¢ do parametrow drog wewngtrznych oraz regulacje prawne zawarte
w ustawie o drogach publicznych oraz rozporzadzeniu Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia
2 marca 1999 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytu-
owanie, stwierdzajac jednoczesnie, ze nie znajduje ono zastosowania do okreSlenia parametrow drog we-
wnetrznych, ktore nie sa drogami publicznymi. Zadaniem skarzacego organu nadzoru brak zaliczenia drog we-
wngtrznych do drog publicznych i nieobjecie ich regulacjami rozporzadzenia w sprawie warunkow technicz-
nych drog nie oznacza dowolnosci w zakresie ustalen parametrow dla drog wewnetrznych, w tym ich nieokre-
Slenia w planie miejscowym.
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Nastegpnie Wojewoda Dolno$laski wyjasnil w uzasadnieniu, ze w § 16 uchwaly Rada uregulowata ustale-
nia dla terendw oznaczonych na rysunku planu symbolem 1M/U, 2M/U, 3M/U, 4M/U, SM/U. Zdaniem organu
nadzoru regulacje paragrafu § 16 dotyczace terenu 3M/U, 4M/U sa niezgodne z postanowieniami studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta Zmigréd w zakresie okre$lenia wskaznika
intensywnosci zabudowy. Zapisy uchwaty w § 5 pkt 2 lit. a) w przeznaczeniu podstawowym przewiduja na
terenach oznaczonych symbolem 3M/U i 4M/U zabudowe mieszkaniowa wielorodzinna, zabudowe mieszka-
niowa jednorodzinng i ustugi. Maksymalna intensywno$¢ zabudowy dla terenéw 3M/U i 4M/U, jak wynika
z § 16 pkt 11it. ¢ tiret drugie uchwaly, to 0,85. W studium tereny te leza w obszarze funkcjonalnej jednostki
terenowej 30.IV.MU.01. Dla terenow MU w studium przewidziana jest zabudowa mieszkaniowa (jednorodzin-
na i wielorodzinna) i ustugi z zastrzezeniem o zakazie lokalizacji obiektow handlowych o powierzchni sprzeda-
zy powyzej 2000 m? i stacji paliw.

Réwnoczesnie wskaznik intensywnos$ci zabudowy na nowych terenach nie powinien przekraczac 0,6.

Wobec powyzszego wskaznik intensywnos$ci zabudowy przewidziany w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego dla potnocno-wschodniej czesci miasta Zmigrod przekracza dopuszczalna norme
przewidziana dla obszaru w studium, a regulacja parametréw intensywno$ci zabudowy sprzeczna ze studium
jest niedopuszczalna. Skarzacy organ nadzoru zwrdcit przy tym uwagg, ze rada dokonata w studium samoogra-
niczenia co do okre$lenia wskaznika intensywnos$ci zabudowy, okre$lajac ten parametr w maksymalnej wielko-
sci 0,6. Zapis uchwaty okreslajacy wskaznik intensywnosci zabudowy do wielkosci 0,85 skutkuje niezgodno-
$cig z przepisami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta Zmigrod uregu-
lowan dla terenow 3M/U i 4M/U, a powyzsze znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyj-
nych.

Rownoczesnie Wojewoda Dolnoslaski zauwazyl, ze stwierdzenie niewaznosci uchwaty jedynie w zakresie
wskaznika intensywnosci zabudowy dla terenow 3 M/U, 4M/U, okreslonego w § 16 pkt 1 lit ¢ tiret drugie
uchwaty skutkuje brakiem kompleksowej regulacji odnosnie obligatoryjnych elementéw planu dla terenow
3M/U, 4M/U, gdyz brak bedzie regulacji w zakresie wskaznika intensywno$ci zabudowy. W art. 15 ust. 2
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zawarto obowiazkowa materi¢ podlegajaca regulacji
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, w tym obowiazek okreslenia zasad ksztattowania
zabudowy oraz wskaznikow zagospodarowania terenu, maksymalna i minimalng intensywnos$¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny
udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, mak-
symalna wysoko$¢ zabudowy, minimalna liczbg miejsc do parkowania i sposob ich realizacji oraz linie zabu-
dowy i gabaryty obiektow.

Rada, uchwalajac plan miejscowy, nie moze pominaé zadnego zawartego w tym przepisie elementu. Wy-
eliminowanie przedmiotowa skarga jedynie § 16 pkt 1 lit ¢ tiret drugie uchwaly w zakresie terenow 3M/U,
4M/U skutkowac¢ bedzie brakiem regulacji w planie obligatoryjnego elementu planu tj. wskaznika intensywno-
$ci zabudowy dla terenéw 3M/U, 4M/U.

Takze rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w § 4 pkt 6 stwierdza, ze przy zapisywaniu
ustalen projektu tekstu planu miejscowego ustalenia dotyczace parametréow i wskaznikow ksztaltowania zabu-
dowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkoSci
powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie
czynnej, a takze gabarytow i wysokosci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu.

W dalszej czg$ci uzasadnienia Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit, ze w § 28 przedmiotowej uchwaly Rada
uchwalita stawke procentowa do okreslenia wymiaru jednorazowej optaty od wzrostu warto$ci nieruchomosci
oraz okreslita zwolnienie do pobierania tej optaty: ,,Ustala si¢ stawke procentowa do okreslenia wymiaru jedno-
razowej oplaty od wzrostu wartoéci nieruchomosci (o jakiej mowa w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym) w wymiarze 1%. W odniesieniu do gruntow bedacych wtasnoscia gminy
badz zbywanych na jej rzecz jednorazowa optata w przypadku zbycia nieruchomosci nie bedzie pobierana.”

Zdaniem organu nadzoru zapis zdania drugiego § 28 uchwaly niezgodny jest z zakresem upowaznienia
ustawowego dla rady gminy. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 12 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym w planie miejscowym okres$la si¢ obowiazkowo: stawki procentowe, na podstawie ktorych ustala si¢
optate, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4. Zgodnie za$ z art. 36 ust 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym: ,Jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiana warto$¢ nieruchomosci
wzrosta, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos$¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta
pobiera jednorazowa optat¢ ustalong w tym planie, okreslona w stosunku procentowym do wzrostu wartosci
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nieruchomosci. Opftata ta jest dochodem wlasnym gminy. Wysoko$¢ oplaty nie moze by¢ wyzsza niz 30%
wzrostu warto$ci nieruchomoscei.”

Tak wigc Rada zostata upowazniona jedynie do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego wysokosci jednorazowej oplaty pobieranej od wiasciciela lub uzytkownika wieczystego zbywajace-
go nieruchomo$¢ na wypadek wzrostu jej wartosci, w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiana. Brak w tym zakresie innych kompetencji dla Rady Miejskiej, w tym takze do okre$lenia przypadkow
zwolnienia od pobierania tej optaty. Rownoczesnie ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w art. 36 ust. 4a okresla kiedy nie pobiera si¢ jednorazowej optaty okreslonej na podstawie art. 36 ust. 4 usta-
wy: ,,Optaty, o ktorej mowa w ust. 4, nie pobiera si¢ w przypadku nicodptatnego przeniesienia przez rolnika
wlasnoséci nieruchomosci wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego na nastgpce w rozumieniu przepiséw
ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (Dz. U.z 2008 r. Nr 50, poz. 291,
Z pézn. zm.) albo przepisow w sprawie szczegotowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej
w ramach dziatania ,,Renty strukturalne” objgtego Programem Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007—
—2013 wydanych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obsza-
row wiejskich z udziatem srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich
(Dz. U. Nr 64, poz. 427, z p6zn. zm.). W przypadku zbycia przez nast¢pce nieruchomosci przekazanych przez
rolnika przepisy o optacie, o ktorej mowa w ust. 4, stosuje si¢ odpowiednio.”

Wojewoda Dolnoslaski podkreslit przy tym, ze w Swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej
dziataja w granicach i na podstawie prawa. Realizujac kompetencj¢ organ stanowiacy, w tym takze Rada Miej-
ska w Zmigrodzie, musi $cisle uwzgledniaé wytyczne zawarte w upowaznieniu.

Ponadto normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zaka-
zuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepiséw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii.

W zakonczeniu uzasadnienia skarzacy organ nadzoru stwierdzil, ze brak jest upowaznienia ustawowego
dla przyjecia regulacji o niepobieraniu oplaty, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym.

W odpowiedzi na skarge przedstawionej w pismie doreczonym Sadowi w dniu 19 marca 2014 r. Gmina
Zmigréd wniosta o oddalenie skargi i wyjasnita, ze w § 9 pkt 7 lit. t) zaskarzonej uchwaty wprowadzita naste-
pujacy zapis: ,,wprowadza si¢ wymoég uzgadniania z wlasciwym wojewodzkim konserwatorem zabytkow
wszelkich dziatan inwestycyjnych (w tym zmiany zagospodarowania terenu), remontoéw, przebudow i moderni-
zacji oraz zmiany funkcji, obiektow budowlanych, jak i wznoszenia nowych budynkéw, a takze podzialow
nieruchomosci”. Wyzej przywotany zapis, w ocenie strony przeciwnej, nie jest sprzeczny z obowiazujacymi
przepisami prawa. Ponadto zapis ten wynikat wprost z wniosku Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkow we Wroctawiu z dnia 7 stycznia 2013 r. i stanowit warunek pdzniejszego uzgodnienia. Projekt planu
przedstawiony do uzgodnienia Dolnoslaskiemu Wojewodzkiemu Konserwatorowi Zabytkéw we Wroctawiu
zostal pozytywnie uzgodniony (Postanowienie nr 659/2013 z dnia 25 czerwca 2013 r.

Odnoszac sie¢ do zarzutu naruszenia w kwestionowanej uchwale § 5 pkt 1 lit. b), pkt 2 lit b), pkt 3 lit. b),
pkt 4 lit. b), pkt 7 lit. b), pkt 8 lit. b), pkt 10 lit. b), pkt 11 lit. b), pkt 13 lit. b), pkt 14 lit. b), pkt 15 lit. b) we
fragmentach ,,drogi wewngtrzne”. Strona przeciwna nie podzielita stanowiska strony skarzacej, ze nieokreslenie
parametrow drog wewngtrznych stanowito istotne naruszenie przepisow prawa. Wskazata, iz w przeznaczeniu
dopuszczalnym Rada Miejska dopuscita drogi wewnetrzne bez réwnoczesnego okreSlenia ich parametrow.
W ocenie Rady brak jest kompetencji ustawowych do ustalenia minimalnej szerokos$ci dla drog wewngtrznych
nie oznaczonych na rysunku planu, ktore moga powsta¢ w wyniku podziatu terenow.

Rada Miejska w Zmigrodzie nie podzielita tez stanowiska strony skarzacej w kwestii uchwalenia § 5 pkt 2
i § 16 w zakresie terenow 3M/U i 4M/U oraz rysunku planu w zakresie terenow 3M/U i 4M/U z naruszeniem
przepisoOw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zapis w studium ,,wskaznik intensywno-
$ci zabudowy na nowych terenach nie powinien przekracza¢ wartosci 0,6” nalezy — zdaniem Rady — rozumie¢
jako obowiazujace ustalenie studium. Jest to zasada ogdlna dla terendéw MU. W zmianie miejscowego planu
ustalono maksymalng intensywnos$¢ zabudowy — dla terenu 1M/U - 0.65 a dla terenow 2M/U-5M/U - 0.85. Ze
wzgledu na ustalenia we wczesniej obowiazujacym planie i na to, ze tereny 1M/U, 2M/U i SM/U stanowig ist-
niejaca zabudowe, nie byto mozliwosci ograniczenia zabudowy, ustalajac nizszy wskaznik intensywnosci za-
budowy. Tereny 3M/U i 4M/U stanowia tacznik pomiedzy istniejaca zabudowa $rodmiejska miasta Zmigrod
i centrum. Wprowadzenie intensywno$ci mniejszej niz w centrum miasta (blisko$¢ rynku) bytoby nieprawidto-
we. Ustalona w niniejszej zmianie planu intensywno$¢ zabudowy zagwarantuje zachowanie $rédmiejskiego
charakteru zabudowy tej chronionej cze$ci miasta, potozonej w strefie ,,B” ochrony konserwatorskie;j.
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W zakresie podjgcia § 28 zd. 2 z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 2w zw. z art. 36 ust. 4 i ust. 4A ustawy
z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Uchwata zawiera obligatoryjne okre-
slenie stawki procentowej. Dla wszystkich terenow jest to stawka 1%. Zapis ,,w odniesieniu do gruntéw beda-
cych wlasnoscia gminy badz zbywanych na jej rzecz jednorazowa optata w przypadku zbycia nieruchomosci
nie bedzie pobierana” zostal zamieszczony w uchwale, bowiem — w ocenie Rady — istnieja przestanki meryto-
ryczne dla odstapienia od obciazania ta optata wiascicieli gruntow nalezacych do gminy lub przejetych pod
gminne inwestycje publiczne. Na rozprawie wyznaczonej na dzien 13 maja 2014 r. pelnomocnik Wojewody
Dolnoslaskiego o$wiadczyta, ze popiera skargg i wnioski w niej zawarte.

Wojewodzki Sad Administracyjny podjal orzeczenie w sprawie po rozwazeniu nastepujacych oko-
licznosci faktycznych i prawnych:

Wskazaé przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegt, ze sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci m.in. poprzez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formutujac w ten sposdb generalne kryterium wiaza-
ce 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 organow administracji rzadowej; akty organéw jednostek
samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw, inne niz okreSlone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3§1w zw. z§2pkt 5i 6ustawy zdnia 30 sierpnia 2002r. — Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi — Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

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

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewddzki Sad Administracyjny po podda-
niu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych podzielit zarzuty i argumentacj¢ skargi,
a ponadto uwzglednit przy orzekaniu przepis art. 134 § 1 powolanej wczes$niej ustawy — Prawo 0 postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, z ktorego wynika, ze Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac
jednak zwiazany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana podstawa prawna. Nadane tym przepisem
uprawnienie oznacza, ze¢ Sad ma prawo, a takze obowiazek dokona¢ oceny zgodnosci z prawem zaskarzonego
aktu, nawet wowczas, gdy dany zarzut nie zostal podniesiony w skardze, bowiem dla sadu skarga ma wytacznie
walor niewigzacej informacji o wadliwos$ci zaskarzonego aktu lub czynnosci (np. J.P. Tarno: Prawo o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi, Komentarz, Warszawa 2004; T. Wo$: Postgpowanie sadowoadmini-
stracyjne, Warszawa 1996).

Z tych wzgledow Sad — stwierdzajac w toku dokonywanych w sprawie czynno$ci ocennych, ze uchwata
Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 18 wrzesnia 2013 r. nr 0007.XXXVI1.264.2013 w sprawie uchwalenia
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla potnocno-wschodniej cze$ci miasta Zmigrod,
narusza prawo w zakresie niewskazanym w skardze, a opisanym w dalszej czesci uzasadnienia uznal, ze wy-
maga ona wyeliminowania z obrotu prawnego w catosci.

Akt ten podjety zostat w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, regulowa-
nym powolywana wcze$niej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z jej przepisem
art. 3 ust. 1 ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem morskich wod
wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknigtych nalezy do
zadan wilasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w rozwiazywaniu lokalnych
zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $ro-
dowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktérych 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 powszech-
nie obowiazujacego 1 musi spelnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow normatywnych oraz od-
powiadac¢ standardom legalnosci.

Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznat organom gminy uprawnienie do uchwa-
lania planow zagospodarowania przestrzennego, to rownoczes$nie nalozyt na nie obowiazek przestrzegania re-
gul stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasna
odpowiedzialno$¢, a jej samodzielnos¢ podlega ochronie sadowej. Granica tej samodzielnosci jest sprzeczno$é
z prawem, a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okresla to obowiazujacy przepis. Samodzielnosé¢
gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem. Stosownie bowiem do art. 7
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, co
oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa.

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

Kwestionujac uchwate Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 18 wrzesnia 2013 r. nr 0007.XXXV11.264.
2013 Wojewoda Dolnoslaski zarzucil istotne naruszenie ustaleniami przyjetymi w uchwale przepisow:
art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 36 i nastgpnych ustawy
0 ochronie zabytkow iopiece nad zabytkami w zwiazku =z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
a ponadto art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 4 pkt
9 lit. a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, art. 9ust. 4i art. 20 ust. 1 oraz art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z § 4 pkt 6 powotanego powyzej rozporzadzenia i art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, art. 15 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 36 ust. 4 i ust. 4a powotywanej powyzej ustawy oraz
w zw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W ocenie Sadu przedmiotowa uchwata narusza rowniez
przepis art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z § 4 pkt 8 powoty-
wanego powyzej rozporzadzenia i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Istotne zatem jest, ze zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. przestankami stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
w catosci lub w czesci sa: 1) naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego; 2) istotne naruszenie trybu
sporzadzania planu 3) naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie. Przywotany przepis ustanawia zatem
dwie przestanki zgodno$ci z prawem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawna
— uwzglednienie zasad sporzadzania planu; formalnoprawng - zachowanie procedury sporzadzania planu oraz
wilasciwosci organow w tym zakresie (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2008 r. 11 OSK 215/08). Nie bu-
dzi watpliwosci, ze przestanka materialnoprawna wywotuje dalej idace konsekwencje, gdyz podstawe dla
uniewaznienia uchwaty daje w tym przypadku kazde naruszenie prawa. Ustawodawca nie stawia tu warunku
istotnego naruszenia prawa. Powyzsze stwarza wiec obowiazek rygorystycznego przestrzegania ustawowo
okreslonych zasad sporzadzania planu miejscowego, ktory jest aktem prawa miejscowego.

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 zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki —
art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 4 art. 20 ust. 1), zawartych w nim ustalen lub inaczej - przedmiotu planu (art. 15
ust. 2 i ust. 3), a takze standardow dokumentacji planistycznej tj. materialdw planistycznych, skali opracowania
kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéow oraz sposobow dokumentowania prac pla-
nistycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu zagospodarowania przestrzennego, zob. tez: Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck 2005, s. 253-254).

W rozwazaniach dotyczacych naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego jako przestanki stwier-
dzenia niewaznoS$ci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego istotne tez jest,
ze dokonujac wyktadni tej przestanki organy zwiazane sa przepisami prawa europejskiego, Konstytucja oraz
przepisami prawa materialnego Tylko w tych granicach mozna wyznaczy¢ wladztwo planistyczne gminy. Dla-
tego tez sam art. 6 ust. 1 nie moze by¢ stosowany jako dajacy petne wtadztwo planistyczne (tak NSA w wyroku
zdnia 11 wrzesnia 2009 r. Il OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztattowania
polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego, a przepisy nie zezwalaja na dowol-
no$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowania. Ustawodawca szczegdélowo uregulowat bo-
wiem tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go gminy a nastgpnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzowat réwniez zakres
tematyczny ustalen, ktore obowiazkowo powinny si¢ znalezé w uchwale zawierajacej plan miejscowy.
W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materi¢ podlegajaca regulacji w planie miejscowym. Niewatpli-
wie rada gminy zwigzana jest tym zakresem. Nie moze zatem pomina¢ zadnego z wymienionych w tym przepi-
sie elementoéw, aczkolwiek w doktrynie wskazuje sig, ze obOwiazek ten nie ma charakteru bezwzglednego,
gdyz musi by¢ dostosowany do warunkow faktycznych panujacych na obszarze objetym planem (zob. Z. Nie-
wiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck
2005, s. 154). Majac zatem na wzgledzie, ze przywotany przepis art. 15 ust. 2 stanowi norme o charakterze ius
cogens, organ gminy podejmujacy uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -8- Poz. 3506

nego nie moze pominaé¢ zadnego z elementéw okreslonych tym przepisem, o ile na terenie objgtym planem
zachodza okolicznos$ci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen. Komentatorzy ustawy podkreslaja
jednak, Ze ujecie w projekcie planu miejscowego obowiazkowych ustalen wymienionych w art. 15 ust. 2 wy-
maga ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia wymienionego w pkt 1 -12, a w przypadku braku uwarun-
kowan 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 prze-
strzennym. Komentarz. Zakamycze 2004).

W tym kontekscie istotne jest rOwniez to, ze wobec hierarchiczno$ci zrodet prawa plan zagospodarowania
przestrzennego jako akt prawa miejscowego nie moze regulowa¢ materii nalezacych do aktoéw wyzszego rz¢du
i nie moze by¢ znimi sprzeczny. Ponadto — jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
6 maja 2011 r. (sygn. akt Il OSK 424/10) zagadnienia zawarte w planie miejscowym powinny by¢ okreslone
W sposob jednoznaczny, nie powodujacy watpliwosci interpretacyjnych, dlatego przy konstruowaniu ustalen
planu nalezy korzysta¢ z zasad techniki prawodawczej, 0 ktorych stanowi zatacznik do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad Techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100,
poz. 98).

W okolicznosciach istniejacych w rozpoznawanej sprawie wskaza¢ nalezy, ze w planie miejscowym okre-
$la si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspoltcze-
snej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci od potrzeb, ochrony
konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy
i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow (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 ze zm.].

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz samodzielno$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie ozna-
cza zupeinej swobody. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na
podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete w oparciu o to upowaznienie
normy uzupeilnialy wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa
i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego
przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad zadna norma o charakterze
powszechnie obowiazujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozli-
wosci i potrzeby terenu, do ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wy-
kracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwiazan usta-
wowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawie-
ra¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z pra-
wem luzu interpretacyjnego. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obowiazkow
i praw obywateli oraz okreS$lenie wyjatkow wladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa
i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administra-
cji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego pan-
stwa prawnego, dzialania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisoéw regulujacych dana dziedzi-
ng (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ intepretowane w sposob
$cisty — zakazane jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzanie
kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04,
publ. OSS z 2005 r., nr 2, poz. 43).

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspoldziatania tegoz organu z organami
administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, obowiazki podmiotéw zamierzajacych
dokona¢ okreslone czynnosci w stosunku do zabytkow zostaty juz kompleksowo uregulowane przez ustawo-
dawcg, przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (np. art. 36) oraz w ustawie
Prawo budowlane (np. 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 o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami — jedna z form i sposobow ochrony
zabytkow, jednak przyjeta w zapisach planu ochrona nie moze zastgpowac¢ lub modyfikowac istniejacej regula-
cji ustawowej, a ponadto musi znajdowaé swoje uzasadnienie w przepisach upowazniajacych organ uchwato-
dawczy gminy do jej ustanowienia.

Uwzgledniajac powyzsze Sad podzielil zarzuty Wojewody Dolnoslaskiego i argumentacj¢ przedstawiona
W uzasadnieniu skargi, odnoszace si¢ do zapisow § 9 pkt 7 lit. t zaskarzonej uchwaty.



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -9- Poz. 3506

W ocenie Sadu w istniejacych warunkach prawnych na catkowita akceptacj¢ zastuguja twierdzenia skarza-
cego organu nadzoru, iz we wskazanym powyzej zapisie, w ktorym Rada Miejska w Zmigrodzie wprowadzita
W sposob nieuprawniony dodatkowe obowiazki dla uczestnikow procesu inwestycyjnego w formie uzgadniania
z whasciwym konserwatorem zabytkéw wszelkich dziatan inwestycyjnych (w tym zmiany zagospodarowania
terenu) remontow, przebudoéw i modernizacji oraz zmiany funkcji obiektow budowlanych, jak i wznoszenia
nowych budynkdéw, atakze podziatéw nieruchomos$ci. W istocie dokonana zostata modyfikacja przepisu
art. 36 powolywanej wczesniej ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami z jednoczesnym przekro-
czeniem kompetencji przyznanej organowi stanowigcemu gminy.

Zdaniem Sadu na akceptacje zastugiwal rowniez sformutowany w skardze zarzut naruszenia przepisu
art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z § 4 pkt 9 lit. a powoty-
wanego wczesniej rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego poprzez nieokreslenie parametrow drog wewnetrznych, ktorych lokalizacje umozliwiono
w zakresie przeznaczenia dopuszczalnego na terenach oznaczonych symbolami: 1 MN, 2 MN, 1 M/U, 2 M/U,
3M/U,4 M/U,5M/U, 1 U, 1US, ZP, 2 HS, ZP, 1 RH, 1 U/P, 2 U/P, 3 U/P, 1 ZP, 1 ZP/ZZ,1 ZD, 2 ZD, 1 WS,
2WS, 3WS, 4WS, 5WS, 6 WS, 7WS, 8WS, 9WS, 10 WS, 11 WS, 12 WS, 13 WS, 14 WS, IWS/ZZ,
2 WS/RR, 3 WS/ZZ w zapisach: § 5 pkt 1 lit. b), pkt 2 lit. b), pkt 3 lit. b), pkt 4 lit. b), pkt 7 lit. b), pkt 8 lit. b),
pkt 10 lit. b, pkt 11 lit. b), pkt 13 lit. b), pkt 14 lit. b), pkt 15 lit. b) przedmiotowej uchwaty.

Nalezy wskazaé, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej — ustalenia w tym zakresie, stosownie do § 4 pkt 9 lit. a powotywane-
go rozporzadzenia powinny zawiera¢ w szczeg6lnosci okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury
technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacj¢ ulic iinnych szlakow komunikacyjnych. W warunkach
prawnych wynikajacych ze wskazanych w skardze jako naruszone przepisow ustawy i aktu wykonawczego
nalezy podzieli¢ stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego, ze brakiem kompleksowej regulacji w zakresie ustale-
nia parametrow drég wewnetrznych przewidzianych jako przeznaczenie dopuszczalne na terenach powyzej
wymienionych Rada Miejska w Zmigrodzie spowodowata kwalifikowana wadliwo$¢ wskazanych w skardze
zapisow. Zdaniem Sadu nalezy uznaé, ze droga wewnetrzna wchodzi w sklad systemu komunikacji z tego
wzgledu, ze poprzez teren tej drogi umozliwiony jest dostep do wewngtrznego uktadu komunikacji drogowe;.
Istotne rowniez jest, ze ustawodawca zobowiazujac organ stanowiacy gminy do okreslenia zasad budowy sys-
temoéw komunikacji, tak samo jak Minister Infrastruktury zobowiazujac ten organ w powotywanym wcze$niej
rozporzadzeniu do okreslenia uktadu komunikacyjnego ijego parametrow, nie ograniczyt uktadu (systemu)
komunikacyjnego wytacznie do drog publicznych, obejmujac nim wszystkie drogi wystepujace w ramach usta-
len planu, a wigc rowniez drogi wewngtrzne.

Takie stanowisko prezentowane byto w orzecznictwie ogdlnoadministracyjnym, w tym w szczegdlnosci
w wyrokach powotanych przez skarzacy organ nadzoru w uzasadnieniu skargi.

Sad uznat rowniez za uzasadniony zarzut dotyczacy tresci § 5 pkt 21 § 16 w zakresie terenow 3 M/U
i 4 M/U i naruszenia art. 9 ust. 4, art. 20 ust. 1i art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz naruszenia § 4 pkt 6 powotywanego poprzednio rozporzadzenia w zw. z art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, wynikajacego z niezgodnosci przyjetego dla tych terenow wskaznika intensywnosci
zabudowy z ustaleniami w tym przedmiocie istniejacymi w obowiazujacym studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Z tresci studium wynika, ze dla terendw MU przewidziana zostata zabudo-
wa mieszkaniowa i ustugi z zakazem lokalizacji obiektow handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej
2000 m? i stacji paliw, a wskaznik intensywnosci zabudowy nie powinien przekraczaé 0,6.

W tych okolicznosciach ustalony w przedmiotowym akcie planistycznym dla terendow oznaczonych sym-
bolami 3 M/U i 4 M/U wskaznik intensywnosci zabudowy — 0,85 jest w sposob oczywisty niezgodny z ustale-
niami studium.

Prawidlowo przy tym Wojewoda Dolnoslaski wskazuje, ze powotywane w toku postgpowania nadzorcze-
go przez Przewodniczacego Rady Miejskiej argumenty majace uzasadni¢ taka regulacje nie moga zostaé
uwzglednione. Wzgledy celowosciowe czy istniejaca w sasiedztwie przedmiotowych terenow kompozycja
przestrzenna nie moga znies¢ ustawowego wymogu, wynikajacego z tresci art. 9 ust. 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktorym ustalenia studium sa wiazace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych. Konsekwencja tej zasady jest postanowienie zawarte w art. 15 ust. 1 powo-
tywanej ustawy, z ktorego wynika, ze organ wykonawczy gminy sporzadza projekt planu zgodnie z zapisami
studium.
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Nalezy tez zwroci¢ uwagg, ze uchwalajac studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gmina ksztattuje swoja polityke przestrzenna, ale jednoczesnie — jak zasadnie wskazano w skardze —
dokonuje swoistego samoograniczenia w zakresie uchwalonych planéw zagospodarowania przestrzennego.

W obowiazujacych warunkach prawnych nie mozna rowniez zakwestionowa¢ podniesionego w skardze
zarzutu naruszenia ustaleniem przyjetym w § 28 zdanie 2 przedmiotowej uchwaty przepiséw art. 15 ust. 2 pkt 2
w zw. zart. 36 ust. 4 i ust. 4 a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Zdaniem Sadu tre$¢ art. 36 ust. 4 powotanej ustawy obligujacego organ wykonaw-
czy gminy do pobrania jednorazowej optaty ustalonej w planie miejscowym w przypadkach w tym przepisie
ustawowym wskazanych tzn. w sytuacji, kiedy wiasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa nieruchomos$é,
ktorej warto$§¢ wzrosta w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiana przy uwzglgdnieniu
tresci art. 36 ust. 4 a uprawnia do stwierdzenia, Ze narusza prawo zapis stanowiacy o niepobieraniu oplaty,
0 ktorej mowa w art. 36 ust. 4 powotywanej ustawy w odniesieniu do gruntéw bedacych wlasnoscia gminy
badz zbywanych na jej rzecz. Przypadki, w ktérych mozliwe jest niepobranie optaty okreslonej w art. 36 ust. 4
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zostaly przez ustawodawce wskazane w przepisie
art. 36 ust. 4 a powotywanej ustawy. Brak jest natomiast podstaw prawnych do przyjecia, ze organ stanowiacy
gminy jest upowazniony do rozszerzenia kKatalogu zawartego w powolywanym powyzej przepisie art. 36 ust. 4
a omawianej ustawy.

Niezaleznie od powyzszego Sad — stosujac powotany wczesniej przepis art. 134 § 1 ustawy — Prawo 0 po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi stwierdzit istotna wadliwo$¢ ustalen przyjetych w przedmiotowym
akcie planistycznym w zakresie wskazanym w przepisie art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym.

Zgodnie z jego trescia rada gminy zobligowana jest umieéci¢ w planie miejscowym — jako element o cha-
rakterze obowiazkowym — szczegdlowe zasady i warunki scalania i podzialu nieruchomos$ci. Sprecyzowanie
wymogow w tym zakresie dokonane zostato w § 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaga-
nego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ktorym ustalenia doty-
czace szczegotowych zasad 1 warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawiera¢ okreslenie para-
metrow dziatek — uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych
lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek ich powierzchni oraz okreslenie kata polozenia granic dziatek
w stosunku do pasa drogowego.

Plan miejscowy wypeltnia zatem dyspozycje¢ art. 15 ust. 2 pkt 8 jezeli zostana w nim okreslone szczegoto-
we zasady i warunki scalania i podziatu, skonkretyzowane przez rozporzadzenie. Ustalone w planie szczegoto-
we zasady i warunki scalania i podziatu stanowia nastgpnie podstawe do przeprowadzenia scalenia i podziatu
nieruchomosci na podstawie art. 101 i nastgpnych ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
sciami (Dz. U. z 2004, Nr 261, poz.2603 z p6zn. zm.). Bez uszczegdétowionych planem zasad i warunkow sca-
lania i podziatu nie jest w ogole mozliwe przeprowadzenie takiej procedury. Wynika to z tresci art. 102 u.g.n.,
ktory wskazuje, ze podstawa dla postgpowania w sprawie scalenia i podziatu sa stosowne zapisy miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego a tre$¢ planéw wyznacza zakres przedmiotowy i podmiotowy czynno-
sci podejmowanych w toku postepowania scaleniowego. Wszczgcie procedury scalenia i podziatu moze nasta-
pi¢ zaréwno z urzedu, jak tez na wniosek wiascicieli lub uzytkownikdéw wieczystych posiadajacych co najmniej
50% powierzchni gruntdow objgtych scaleniem i podzialem. W tym ostatnim przypadku procedura scalania
i podziatu musi rowniez oparta by¢ na ustaleniach wynikajacych z planu miejscowego, co prowadzi do wnio-
sku, ze omawiane zasady 1 warunki musza by¢ okre$lone dla wszystkich nieruchomosci potozonych na obsza-
rze planu a nie tylko dla tych ktore znalazly si¢ w wyznaczonych w planie na podstawie art. 15 ust. 3 ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym granicach obszaréw wymagajacych przeprowadzenia scalenia
i podziatu (tak E. Mzyk [w:] G. Bieniek, E. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk Ustawa 0 gospodarce nieruchomoscia-
mi. Komentarz. Warszawa 2008 r. s. 398-399). Tym samym nalezy przyjac, ze ustalenie szczegdtowych zasad
i warunkow scalania i podzialu dla wszystkich nieruchomosci w granicach miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego jest obowiazkiem organu stanowiacego gminy, niezaleznie od tego, czy okreslony zostanie
obszar o0 ktérym mowa w art. 15 ust. 3 pkt. 1 u.p.z.p. W przeciwnym wypadku, niemozliwe bytoby przeprowa-
dzenie procedury scalania i podziatu z inicjatywy wiascicieli lub uzytkownikéw wieczystych ze wzglgdu na
brak omawianych zasad i warunkéw. Beda one wykorzystywane przy scalaniu i podziale nieruchomosci na
obszarach okreslonych przez rade jako wymagajace zastosowania tej instytucji, jak réwniez na pozostatych
obszarach, jezeli z inicjatywna scalenia i podziatu wystapia wtasciciele i uzytkownicy wieczysci nieruchomo-
sci. W $lad za przedstawionym wcze$niej pogladem doktryny, stwierdzi¢ zatem mozna, ze rada moglaby odsta-
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pi¢ od obowiazku okreslenia szczegdtowych warunkow i zasad scalania i podziatow, gdyby wykazane zostato,
ze stan faktyczny obszaru objgtego ustaleniami planu nie daje podstaw do zamieszczenia ich w planie.

Istota scalania i podziatu jest stworzenie korzystniejszych warunkéw zagospodarowania i wykorzystania
terenéw. Wskazana instytucja prawna ma doprowadzi¢ zard6wno do mozliwo$ci realizacji zapisow planu jak
i do powstania najbardziej optymalnej struktury obszarowej, ktora pozwoli na wykorzystanie terenow wedtug
ich przeznaczenia okre$lonego w planie. Scalanie i podziat nieruchomosci przeprowadzany jest dla osiagnigcia
celu jakim jest stworzenie takiego stanu przestrzenno-powierzchniowego nieruchomosci, ktory umozliwi naj-
bardziej racjonalne ich zagospodarowanie wedtug przeznaczenia okreslonego w planie miejscowym (J. Jawor-
ski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz. C.H.
Beck 2009). Procedura scalania i podziatu gruntéw polega najpierw na zniesieniu granic dotychczasowych
nieruchomosci (scaleniu), w wyniku czego dochodzi do potaczenia nieruchomosci w jeden obszar, a nastgpnie
na opracowaniu geodezyjnego projektu podziatu tego obszaru na nowe dziatki gruntowe, ktére moga by¢ wy-
korzystane i zagospodarowane stosownie do postanowien planu. Czynnosci te dotycza tego samego terenu kto-
ry byl objety scaleniem. Scalenie i podzial prowadzi do zmian w sferze wlasnosSciowej przede wszystkim
w zakresie terytorialnych granic wykonywania tego prawa.

Odniesienie powyzszych uwag do zaskarzonej uchwaly pozwala stwierdzié¢, ze czes¢ tekstowa przedmio-
towego planu nie zawiera zapiséw dotyczacych szczegdtowych warunkow i zasad scalania i podziatow nieru-
chomos$ci w wymaganym zakresie tzn. obejmujacych caty obszar poddany procedurze planistycznej i w sposob
zgodny z trescia § 4 pkt 8 powotywanego wczesniej rozporzadzenia.

W niniejszej sprawie nie wykazano réwniez, aby w terenie objgtym ustaleniami planu zachodzity okolicz-
nosci faktyczne uprawniajace Rade do odstapienia od obowiazku zawarcia w planie tych zasad i warunkow.
Nalezy tez podkresli¢, ze — jak wprost wynika z ustawy — warunki i zasady scalania i podziatu nieruchomosci
powinny by¢ w planie miejscowym okreslone w sposob szczegdtowy. Podane w § 4 pkt 8 rozporzadzenia pa-
rametry dziatek to tylko minimalna ilo$¢ elementéw tworzacych zasady scalania i podziatu ktorych okreslenie
w planie, uznano za konieczne. W akcie wykonawczym wskazano jednak, ze tre$¢ planu powinna precyzowaé
,»W szczegolno$cei” te parametry, co nie oznacza, ze tylko do tych parametréw postanowienia planu w omawia-
nym zakresie powinny si¢ ogranicza¢. Prawidtowo sporzadzony plan powinien wyznacza¢ zakres przedmioto-
wy i podmiotowy czynno$ci podejmowanych w toku postgpowania scaleniowego i podziatowego. Jak wskazat
Naczelny Sad Administracyjny w powotanym wyzej wyroku z dnia 6 maja 2010 r. ,,Znaczenia przepisow miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego nie mozna domniemywac”.

Uwzgledniajac powyzsze nalezy wyjasni¢, ze ustalajac w § 15 pkt 3, w § 16 pkt 3, w § 17 pkt 3,
w § 21 pkt 3 przedmiotowej uchwaty parametry dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nierucho-
mosci na terenach oznaczonych symbolami — odpowiednio — 1 MN, 2 MN, 1 M/U -5 M/U, 1 U, 1 U/P -3 U/P
— rada gminy wskazata, ze dotycza one dzialek budowlanych, mimo, ze w przepisach wykonawczych przewi-
dziano wymog okreslenia w planie parametrow powierzchniowych wszystkich dziatek uzyskiwanych w wyni-
ku scalania i podziatu nieruchomosci, a nie tylko dziatek budowlanych.

W okolicznosciach, jakie istnieja w tej sprawie uznanie wadliwos$ci w powyzej opisanym zakresie poprzez
wyeliminowanie we wskazanych zapisach okreslenia ,,budowlanej” nie byto wlasciwe.

Ponadto istotne jest, Zze ustalajac w ramach szczegdlowych zasad i warunkoéw scalania i podziatu nieru-
chomosci parametry dzialek rada nie uwzglednita funkcji dopuszczalnej, przyjmujac ustalenia tylko dla reali-
zowania przeznaczenia podstawowego. W ocenie Sadu pominigcie tych ustalen — wobec tresci art. 15 ust. 2
pkt 8 powotywanej ustawy i § 4 pkt 8 wskazywanego poprzednio rozporzadzenia stanowi naruszenie zasad
sporzadzania planu. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze z przepisu § 3 ust. 1 pkt 4 (in fine) przedmiotowej uchwaty wy-
nika, ze ,,dopuszcza sie lokalizacje na terenie przeznaczenia dopuszczalnego wczesniej, niz przeznaczenia pod-
stawowego”, co tym bardziej wskazuje na koniecznos$¢ ustalenia parametréw wielkosciowych dziatek, na kto-
rych moze by¢ realizowana funkcja dopuszczalna.

Z analizy tresci § 5 przedmiotowego aktu planistycznego wynika, ze przeznaczeniem dopuszczalnym sa
przede wszystkim drogi wewngtrzne i infrastruktura techniczna, zatem — majac na wzgledzie cel uchwalania
planu miejscowego — nie mozna uznaé, ze zbgdne jest ustalanie w akcie planistycznym na jakiej powierzchni
terenu moga one byc¢ realizowane.

Ponadto — zdaniem Sadu — za naruszajace zasady sporzadzania planu nalezy uzna¢ postanowienia zawarte
w § 11 pkt 2 lit &), lit b), lit. d), lit. e), lit. f), lit. g), lit. h), lit. i). W przepisach tych organ stanowiacy gminy
okreslit tereny, dla ktorych nie wprowadzit ustalen dotyczacych dzialek powstatych w wyniku scalenia
i podziatu, ze wzgledu na ich przeznaczenie.
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Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze na terenach objetych tym wytaczeniem w ramach przeznaczenia dopusz-
czalnego moga by¢ realizowane drogi wewngtrzne i infrastruktura techniczna, a w przypadku terenu oznaczo-
nego symbolem 1ZP/ZZ (lit. e) przeznaczenie dopuszczalne uwzglednia — ustugi, zabudowg mieszkaniowa
wielorodzinna, drogi wewngtrzne, infrastrukturg techniczna.

Ustanawiajac taki katalog wylaczen terenow, objetych procedura planistyczna spod obligatoryjnych usta-
len, lokalny prawodawca nie przedstawit zadnych okolicznosci uzasadniajacych przyjecie takiej regulacji.

W tych okolicznosciach nalezy uznaé, ze przedmiotowa uchwata naruszajac przepis art. 15 ust. 2 pkt 8
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 4 pkt 8 powotywanego wcze$niej roz-
porzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
a poprzez to zasady sporzadzania planu powinna zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego.

Majac powyzsze na wzgledzie Wojewddzki Sad Administracyjny — stosownie do przepisu art. 147 § 1
powotywanej wczesniej ustawy — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi, orzekt jak w senten-
cji.

Klauzula zawarta w pkt. Il wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 wskazanej powyzej ustawy, a orzeczenie o kosztach postgpowania
uzasadnione jest tre$cia art. 200 tej samej ustawy.
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