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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, J grudnia 2017 r.

LEX-1.4131.351.2017.RM

Rada Gminy Ciechanéw
ul. Fabryczna 8
06 — 400 Ciechanow

Rozstrzygnigcie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1875)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr XXX1/183/17 Rady Gminy Ciechanéw z 23 listopada 2017 r. ,, w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego wsi Ujazdowek”, w zakresie ustalen:

— § 14 ust. 2;

— § 14 ust. 3 w zakresie zdania wprowadzajgcego, w odniesieniu do sformulowania , (...)
budowlana (...) ",

— § 14 ust. 3 pkt 3 w odniesieniu do sformulowania , (...) lub w dostosowaniu do istniejqcych
podzialéw (...) ",

— § 14 ust. 4 pkt 2;

- §19pkt5.

Uzasadnienie

Rada Gminy Ciechanéw, na sesji w dniu 23 listopada 2017 r., podjela uchwate Nr XXXI/183/17
. W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Ujazdéwek ",

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1073 z pdzn. zm.) zwanej dalej ,, usiavwg o p.z.p. ™.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykul 94 Konstytucji RP stanowi, Zze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego
okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
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tj. w odniesieniu do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wiasnych
gminy. Biorge pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnieé, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistycznej.

Organ nadzoru zobowiagzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjgcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla si¢
obowigzkowo ,, szczegdlowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem
miejscowym”, przy czym przez czynnosci te nalezy rozumieé szczegdlowo okreslong, jednolity
procedure ,,scalania i podzialu nieruchomosci”, o ktérej mowa w Dziale III, Rozdz. 2 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2016 r. poz. 2147 z pézn. zm.).
Ponadto, zgodnie z § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U.
Nr 164, poz. 1587), , ustalenia dotyczgce szczegélowych zasad i warunkow scalania i podzialu
nieruchomosci powinny zawieraé okreslenie parametréw dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania
i podziatu nieruchomosci, w szczegélnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow
dzialek, ich powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia granic dzialek w stosunku do pasa
drogowego .

Tymczasem, Rada Gminy Ciechanéw w Rozdziale VII. pn. Szczegdlowe zasady i warunki scalania
i podzialu nieruchomosci objetych planem miejscowym, § 14 uchwaly sformulowata ustalenia
w brzmieniu: ,, /. Na terenie objetym planem nie przewiduje si¢ scalania i podziatu nieruchomosci,
w rozumieniu przepiséw o gospodarce nieruchomosciami. 2. Wydzielenie dziatki budowlanej musi
umozliwiaé wilasciwe zagospodarowanie terenu, zgodnie z przeznaczeniem. W szczegdlnosci
dotyczy to: 1) dostepu do drogi publicznej lub drogi wewnetrznej; 2) dojsc¢ i dojazdow; 3) miejsc
postojowych dla samochoddw w ilosci okreslonej w planie; 4) wlasciwego gromadzenia odpaddw;
3) przylgczenia do sieci infrastruktury technicznej. 3. Wydzielona dziatka budowlana musi
spelniaé nastepujgce parametry: 1) minimalna szerokos¢ frontu — 16,0 m; 2) minimalna
powierzchnia — 200 m’; 3) kqt polozenia granic dzialki w stosunku do pasa drogowego od 80°
do 100" z wylgczeniem dzialek narozmych lub w dostosowaniu do istniejgcych podziatow.
4. Parametry wydzielanych dzialek ustalone w ust. 3 nie dotyczq: 1) wydzielen pod urzqdzenia
infrastruktury technicznej; 2) dzialek budowlanych wydzielonych przed wejsciem w Zycie planu. .

Ponadto w Rozdziale XII pn. Szczegdlne warunki zagospodarowania terenow oraz ograniczenia
w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy w ramach § 19 pkt 5 uchwaty ustalono: ..5) zasady
i warunki podziatu na dzialki budowlane — zgodnie z ustaleniami planu, w tym § 14, "

W tym Kkontek$cie przypomnie¢ nalezy, iz procedura scalenia i podziatu nieruchomosci
oraz podzialu nieruchomosci stanowi dwie rozne, odrebne procedury okreslone w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami. Wskazuje na to juz art. 1 ust. 1 ww. ustawy, ktory stanowi,
iz ., Ustawa okresla zasady: (...) 2) podzialu nieruchomosci: 3) scalania i podzialu nieruchomosci™.
Powyzsze wynika réwniez z redakeji samej ustawy. Otéz na Dzial III ustawy o gospodarce
nieruchomosciami pn. ., Wykomnvanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomosci”,
sktada si¢ 7 rozdzialdw. przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie sg pierwsze z nich,
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tj. Rozdzial 1 pn. , Podzialy nieruchomosci” oraz Rozdzial 2 pn. ,Scalanie i podzial
nieruchomosci”. Tak wigc juz z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz z redakcji przywolanego powyzej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iz kwestia (procedura)
dotyczaca podzialdw nieruchomosci, nie jest tozsama z procedura scalenia i podziatu. Tymczasem
Rada Gminy Ciechandéw zamiennie stosuje procedure scalenia i podzialu nieruchomosci
z procedurg podziatu, o czym najdobitniej $wiadcza ustalenia § 19 pkt 51 § 14 uchwaly.

Zwréci¢ przy tym nalezy uwageg, iz przepisy gminne, a takim jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, moga by¢é wvdane wylacznie w zakresie obowigzujacych
przepisow wyzszego rzedu (Konstytucja, ustawa., rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien
wyraznie tam udzielonych organom gminy. Wobec hierarchicznosci zrédet prawa, akty prawa
miejscowego nie mogg regulowaé¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu
i nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p., w brzmieniu przed
wejsciem w zZycie ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy
o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami <Dz. U. Nr 130, poz. 871>), nie upowaznialy rady
gminy do okreslenia zasad i warunkow podziatdéw nieruchomosci, innych niz dokonywane
w trybie scalania i podzialu nieruchomo$ci, w przeciwienstwie do art. 10 ust. 1 pkt 7
nieobowigzujacej juz ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z pézn. zm.). Okreslenie minimalnej powierzchni nowo wvydzielanej
dziatki budowlanej moze z kolei nastapi¢, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., dla
procedur wszczetych po 21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwatly intencyjnej o przystapieniu
do sporzadzania planu miejscowego). Tym samym, Rada Gminy Ciechanéw miala mozliwosé
okreslenia minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej, nie miala jednak
podstaw prawnych do okreélenia minimalnej szerokosci frontu dziatki budowlanej oraz kata
polozenia granic dzialki budowlanej w stosunku do pasa drogowego, a wigc w odniesieniu do trybu
podzialu nieruchomosei. Nalezy bowiem odrézni¢ instytucje ,, podzialu nieruchomosci” (art. 93
i nastgpne zawarte w rozdziale 1 dziatu III ustawy o gospodarce nieruchomosciami), od instytucji
wscalenia i podziatu nieruchomosci” (art. 101 i nastgpne zawarte w Rozdziale 2, Dziatu III ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami).

7, przywolanych powyze] zapisow jednoznacznie wynika, iz warunki i zasady podziatu
nieruchomosci ustala ustawa o gospodarce nieruchomosciami, okre$lajac kryteria dopuszczajgce
podzial nieruchomosci zaréwno w przypadku, gdy dotyczy on nieruchomos$ci potozonych
na obszarze, dla ktérego uchwalono plan miejscowy, jak i na obszarze, dla ktorego brak jest takiego
planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno z podstawowych kryteriéw dopuszczajacych
podzial nieruchomosci, ustawa wskazuje zgodno$¢ podziatu z ustaleniami planu miejscowego
(art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodno$¢ ta dotyczy zardwno przeznaczenia terenu, jak
i mozliwosci zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu. W przedmiotowym przypadku
zgodno$¢ ta dotyczy réwniez minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej,
bowiem intencyjna uchwala o przystagpieniu do sporzadzenia planu miejscowego podjeta zostala po
21 pazdziernika 2010 r. Natomiast sama ocena dopuszczalno$ci podziatu dokonywana jest przez
wiasciwy organ (organ wykonawczy gminy) w postepowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami). Tym samym rada gminy nie posiada kompetencji do tego, aby
w formie uchwatly, dopuszczaé lub nie, podzial nieruchomosci na obszarze objetym planem.
Pomimo tego, w przywolanych powyzej ustaleniach uchwaly Rada okreélita m.in. zasady
podziatow nieruchomosci.

Jezeli zatem w ramach ustalen § 14 uchwaly zamiarem Rady Gminy Ciechanéw bylo
sformulowanie ustalen, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w zwigzku z § 4 pkt 8
rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
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przestrzennego to brak bylo podstaw prawnych do regulowania kwestii dotyczacych zasad
wydzielania dziatek budowlanych, o ktérych mowa w cytowanym powyzej § 14 ust. 2 1 3 oraz
§ 14 ust. 4 pkt 2 uchwaty.

W kontekscie tak poczynionych ustalen planistycznych skaza¢ nalezy, iz pojecie ,, dzialka ™ nie jest
pojeciem tozsamym z pojeciem ,, dziatka budowlana”. Ustalenia planu miejscowego winny odnosi¢
sie do ustawowej definicji , dzialki budowlanej”, okreslonej w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p.
w brzmieniu: ,, llekroé¢ w ustawie jest mowa o: (...) 12) , dzialce budowlanej” — nalezy przez to
rozumieé nieruchomosé gruntowq lub dziatke gruntu, kiorej wielko$¢, cechy geometryczne, dostgp
do drogi publicznej oraz wyposazenie w urzqdzenia infrastruktury technicznej spetniajg wymogi
realizacji obiektow budowlanych wynikajgce z odrebnych przepisow i aktéw prawa miejscowego, ”.

Otéz skoro w przytoczonej powyzej definicji dziatki budowlanej zawarto pojgcie ,, nieruchomosci
gruntowej ", a takze ,, dzialki gruntu”, to powyzsze pojecia nalezy rozwaza¢ w oparciu o przepisy
ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami. Zgodnie Z ww. ustawg przez.:

— nieruchomo$¢ gruntowa — nalezy przez to rozumie¢ grunt wraz z czg$ciami skiadowymi,
z wylgczeniem budynkow i lokali, jezeli stanowig odrebny przedmiot wlasnosci (vide art. 4
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami);

— dzialce gruntu — nalezy przez to rozumie¢ niepodzielona, ciagly cz¢s¢ powierzchni ziemskiej
stanowiaca czesé lub cato$¢ nieruchomosei gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami).

Pojeciu ,, nieruchomosé gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami nalezy
nadaé¢ rowniez znaczenie, ktore wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2017 r. poz. 459 z p6zn. zm.), co oznacza, iz nieruchomos¢
gruntowa obejmuje jedng lub wigcej dziatek gruntu nalezacych do tego samego wiasciciela, przy
czym dzialki te nie muszg ze soba sasiadowa¢, powinny by¢ natomiast wpisane do tej samej ksiggi
wieczystej. Natomiast termin |, dziatka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, nie jest tozsamy z pojeciem nieruchomosci gruntowej, ktéra moze skladac sig
z oddalonych od siebie czesci gruntu. Pojecie dzialki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce
nieruchomosdciami nalezy odnie$¢ do dziatki ewidencyjnej, ktorym to pojeciem postugujg sig
przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2017 r. poz. 2101)
oraz przepisy rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29 marca 2001 r.
w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow (Dz. U. z 2016 r. poz. 1034 z p6zn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, , llekro¢ w ustawie jest mowa
0: (...) 8) ewidencji gruntéw i budynkéw (katastrze nieruchomosci) — rozumie si¢ przez to system
informacyjny zapewniajgcy gromadzenie, aktualizacje oraz udostgpnianie, w sposdb jednolity
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wlascicielach oraz o innych podmiotach
wladajgcych lub gospodarujgcych tymi gruntami, budynkami lub lokalami; . Skoro zatem na mocy
art. 21 ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowig podstawe planowania
gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomosci w ksiggach wieczystych, jak
rowniez gospodarki nieruchomosciami, to zastosowanie mie¢ rowniez bgdzie § 9 rozporzadzenia
w sprawie ewidencji gruntow i budynkow [§ 9 ust. 1. Dzialkg ewidencyjng stanowi ciqgly obszar
gruntu, polozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony
z otoczenia za pomocq linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyzej zapiséw prowadzi do wniosku, ze obie te definicje faczy cigglosé
gruntu, jako czg$ei powierzchni ziemskiej. oraz jednorodno$¢ prawna pod wzgledem
podmiotowym. Oczywisty jest wiec wniosek, Ze pojgcie nieruchomosci nie jest tozsame
z pojeciem dziatki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziatu kraju
dla celéw ewidencji. Tymczasem w ustaleniach planu uchwalodawca, posluguje si¢ pojeciem
dzialki budowlanej w odniesieniu do procedury scalania i podzialu nieruchomosci.
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Ponadto kwestie dotyczace dostgpnosci do drég publicznych a takze pozostalych urzadzen
infrastruktury technicznej okre$lajg przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w tym jej
art. 105 1 106 ust. 3, za$ ustalenia § 14 ust. 2, 3 1 4 pkt 2 oraz § 19 ust. 5 uchwaly odnoszg sie
do wydzielania nowych dzialek budowlanych, a wigc nie sg ustaleniami dotyczgcymi procedury
scalenia 1 podzialu, lecz podziatu nieruchomosci (vide art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.).

Zawierajgc, w omawianych przepisach, regulacje odnoszaca sie¢ do podzialéow nieruchomodci
w zakresie narzuconego parametru frontu dziatki budowlanej oraz kata polozenia dzialki
w stosunku do pasa drogowego, a takze dodatkowych warunkéw dotyczacych dostgpnosci
komunikacyjnej, infrastrukturalnej, a takze miejsc postojowych, czy tez zwiazanych
z gromadzeniem odpaddéw, Rada naruszyla tym samym dyspozycje art. 15 ust. 2 1 ust. 3 ustawy
0 p.z.p., wykraczajac poza zakres delegacji ustawowej okreslajacej przedmiot, ktory ustawodawca
przekazal radzie do regulacji w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Wkroczyla rowniez w sfer¢ uprawnien ustawowo zastrzezonych dla organu wykonawczego gminy,
bowiem to wojt, burmistrz albo prezydent miasta po przeprowadzeniu postepowania
administracyjnego decyduje, czy podzial jest dopuszczalny, czy tez nie. O tym, jaka winna by¢
szeroko§¢ frontu oraz kat polozenia, bedzie decydowaé mozliwosé zrealizowania, okres§lonego
planem przeznaczenia terenu oraz mozliwos¢ zrealizowania okre$lonych planem warunkow
zabudowy, co oceniane bgdzie w postgpowaniu administracyjnym. Wprowadzenie w uchwale
zapisOw ograniczajagcych podzialy nieruchomosci, powoduje sprzeczno$é pomiedzy zapisami
ustawowymi, a aktem prawa miejscowego.

Zwroeié przy tym nalezy uwage, iz przepisy gminne, a takim jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, moga by¢ wydane wylacznie w zakresie obowiazujacych
przepisow wyzszego rzedu (Konstytucja, ustawa, rozporzadzenie) i w zakresie upowaznien
wyraznie tam udzielonych organom gminy. Wobec hierarchicznosci Zrédel prawa, akty prawa
miejscowego nie moga regulowaé¢ materii nalezacych do przepisdow wyzszego rzedu
i nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru pragnie rowniez podkreslié, iz ustawodawca w sposéb  wyrazny
i jednoznaczny wyrazit swa intencje, co do okreslenia zasad i warunkow scalenia i podzialu
nieruchomosci, o ktére] mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. W sposéb jasny i wyrazny
dokonal rowniez zmian w przedmiotowe] ustawie dodajac art. 15 ust. 3 pkt 10 (dla procedur
rozpoczgtych po 21 pazdziernika 2010 r.) umozliwiajac tym samym okreslenie minimalnej
powierzchni nowo wydzielanej dzialki budowlanej. W doktrynie prawa wyksztalcone zostaly
zasady, co wazniejsze zaakceptowane przez judykature, hierarchicznego stosowania
poszczegdlnych rodzajow wykladni. Pierwszenstwo ma wyktadnia jezykowa (gramatyczna),
na ktérej poprzestajemy wtedy, kiedy sens przepisu jest wystarczajgco jasny przy zastosowaniu
dyrektyw jezykowych. Do kolejnych rodzajéw wykladni mozna sigga¢ wtedy, gdy wynik wykladni
jezykowej nie jest zadawalajgcy, ze wzgledu na brak jednoznacznosei otrzymanej interpretacii.
W tym przypadku przepisy sa jednoznaczne. Niemniej jednak nalezy przywolaé, w tym miejscu,
rowniez zasade racjonalnego ustawodawcy, ktory unika tworzenia przepisow zbednych, czy tez
powtarzajacych normy prawne zawarte juz w tej samej ustawie. Gdyby przyjaé, iz istnieje
przestanka do okreslenia zasad podzialu nieruchomos$ci rozumianych, jako scalenie i podziat
nieruchomosei, to czemuz stuzy¢ by miala zmiana ustawy polegajaca na dodaniu mozliwosci
okreslenia parametru nowotworzonej dziatki budowlanej (o ktorej mowa w art. 15 ust. 3 pkt 10
ustawy o p.z. p.) skoro mozna by to bylo zrobi¢ w oparciu o przepis art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
op.z.p.-?

Ponadto w ustaleniach § 14 ust. 3 pkt 3 oraz w § 14 ust. 4 pkt 2 uchwaly odniesiono sie

do istniejacych podziatow oraz dzialek budowlanych wydzielonych przed wejsciem w zycie planu.
Tymczasem istotg scalenia i podziatu jest zniesienie istniejgcych granic a nastepnie dokonanie ich
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nowego podzialu w zgodzie z ustaleniami planu w zakresie okreslonych w nim minimalnych lub
maksymalnych szerokoS$ci frontow dzialek, ich powierzchni oraz w zakresie kata polozenia granic
dziatek w stosunku do pasa drogowego.

Na powyzsze wskazuje rowniez judykatura, w tym m.in.:

— Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 22 lipca 2014 r., sygn. akt
IV SA/Wa 595/14, w ktorym Sad wskazal, iz , Istotg scalenia i pozniejszego podzialu
nieruchomosci  jest stworzenie podstaw dla bardziej = efektywnego  wykorzystania
i zagospodarowania terenow przeznaczonych na szczegolne inwestycje w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego. Postepowanie to ma na celu przede wszystkim ulatwienie
realizacji globalnej [ kompleksowej zmiany konfiguracji rozmieszczenia poszczegdlnych
nieruchomosci celem korzystniejszego ich zagospodarowania, stworzenia dostepu do drég
publicznych, uzbrojenia oraz urzqdzenia infrastrukiury technicznej. W uproszczeniu mozna
przyjgé, ze scalenie polega na polgczeniu w jedng calos¢ kilku czy nawet kilkudziesigciu
rozdrobnionych lub tez niekorzystnie polozonych nieruchomosci celem pézniejszego dokonania
ponownego podzialu na t¢ samq ilo$¢ nieruchomosci, ktére podlegaly scaleniu, z zachowaniem
proporcji w zakresie powierzchni tych scalonych nieruchomosci, jednakze ze zmiang w zakresie
ich usytuowania a lakze przeznaczenia - z jednoczesnym wydzieleniem odpowiednich drog
i urzgdzeniem infrastruktury technicznej dla wszystkich nieruchomosci biorgcych udzial
w scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze wykorzystanie okreslonego terenu. "Scalenie i podzial"
obejmuje wiecej niz jedng nieruchomosé, w konsekwencji powyiszego w postgpowaniu tym
wystepuje zaréwno wielos¢é podmiotow w nim uczestniczqcych jak i wielos¢ przedmiotow
[nieruchomosci]. W  postgpowaniu  tym reprezentowane sq indywidualne  inieresy
poszczegolnych jednostek jak rowniez interesy wspolne dla wszystkich zainteresowanych lqcznie
z odniesieniem takze do celow publicznych. Stgd tez ustawodawca, uwzgledniajge zlozonosé ww
procedury i wielosé podmiotow w niej uczestniczgcych. wielkos¢ objetego postepowaniem
terenu a lakze okolicznosé, ZzZe dotychczas niekorzystnie usytuowane i o niekorzysinych
parametrach nieruchomosci w wyniku tego postgpowania majg zyska¢ pozgdany z punktu
widzenia planowania i zagospodarowania przestrzennego — efeki — uznal za konieczne
okreslenie w planie zasad scalenia i podzialu. Zgodnie z § 4 ust. 8 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
L ustalenia dotyczgce szczegdlowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci
powinny zawieraé okreSlenie parametrow dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu
nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dzialek, ich
powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego .
Tego typu ustalenia mogg byé respektowane wylgcznie na duzym obszarze w ramach procedury
ksztaltowania  przestrzennego  danego  terenu.  Czym  innym  jest  natomiast "podzial
nieruchomosci®, ktory zresztg nie zostal ustawowo zdefiniowany. W doktrynie, w zaleznosci od
kontekstu, wyrdznia si¢ podzial "prawny"; podzial "wieczystoksiegowy" albo wylqcznie
administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"] podzial nieruchomosci (por. np.
G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci, Problematyka prawna, Lexis Nexis. Warszawa 2009,
s. 241, 362; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady
i tryb administracyjnego postgpowania o podzial nieruchomosci regulujg przepisy zawarte
w oart. 92 — 100 ugn oraz przepisy rozporzqdzenia Rady Ministréw = dnia 7 grudnia 2004 r.
w sprawie sposobu i trybu dokomywania podzialéw nieruchomosci (Dz.U. 2004, Nr 268,
poz. 2663). Przedmiotem takiego administracyjnego posigpowania podzialowego  jest
zatwierdzenie w  formie decyzji administracyjnej projektu  podzialu  nieruchomosci. 1.
zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia w ramach jednej dzialki ewidencyinej
wigkszej liczby dzialek ewidencyjnych. Mylenie tych dwéch procedur (scalenia i podziafu
nieruchomosci oraz podzialu nieruchomosci) i ustanawianie w mpzp zamiennych ustalen w (ym
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zakresie — z punkiu widzenia techniki legislacyjnej nalezy uznac za niedopuszczalne. (...) Sporny
plan dopuszcza np. "mozliwosé dokonywania podzialu na dzialki budowlane” bgdZ ustanawia
zakaz takiego podzialu (np. w § 17 ust. 4 uchwaly, § 21 ust. 5 uchwaly, w § 23 ust. 4 uchwaly)
a przy tym (rowniez bez podstawy prawnej) okresla parametry: minimalnej szerokosci
wydzielanych dzialek budowlanych, powierzchni wydzielanej dzialki oraz kgt polozenia granic
zialek w stosunku do pasa drogowego (§ 11 ust. 9, § 13 ust. 8, § 15 ust. 7i § 16 ust. 6 uchwaly,
w § 8 ust. 20 uchwaly). Trzeba podkreslié, ze przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp w brzmieniu
obowigzujqgcym w dacie podiecia uchwaly, nie upowaznialy rady gminy do okre$lenia zasad
i warunkow podziatu nieruchomosci, tylko do okreslenia zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci. Aktualne brzmienie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
réwniez nie daje podstaw do okreSlania w planie zasad podziatu nieruchomosci gdyz wszelkie
wymogi w tym zakresie okreslajg przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Okreslenie
w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej dziatki budowlanej moze nasitgpié (zresztg
fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp dla procedur wszczetych po dniu
21 pazdziernika 2010 r. (data podjecia uchwaly intencyjnej o przystgpieniu do sporzqdzania
planu miejscowego). Skoro zatem Rada Gminy P., przystgpila do sporzgdzania przedmiotowego
planu miejscowego w dniu [...] czerwea 2010 r. (uchwala Nr [...]), to tym samym, jak stusznie
zarzucit Wojewoda, nie miala podstaw do okreslenia w mpzp zarowno minimalnej powierzchni
nowo wydzielanych dzialek budowlanych, a tym bardziej nie miala podstaw prawnych
do okreslenia minimalnej szerokosci frontu dzialki budowlanej w odniesieniu do trybu podziatu
czy kqta polozenia granic w stosunku do przyleglego pasa drogowego. (...) W tym kontekscie
nalezy jednoznacznie podkresli¢, Ze przedmiotem pojedynczego podzialu nieruchomosci jest
konkretna dzialka ewidencyjna, ktéra juz z samego zalozenia tj. przed dokonaniem podziatu (ani
gdy chodzi o szerokos¢ frontu ani gdy chodzi o kqt polozenia granic w stosunku do drogi) moze
nie spetniac parametrow okreslonych w mpzp. Utrzymanie powyzszych zapiséw planu w obrocie
prawnym  skutkowaloby niezasadnym ograniczeniem konstytucyjnie chronionego prawa
wlasnosci a w szczegolnosci prawa do dysponowania i rozporzgdzania nieruchomoscig.
Wszelkie ograniczenia prawa wlasnoSci po pierwsze winny byé  proporcjonalne
do zamierzonego celu a ponadto winny wynikaé wylgcznie = aktu prawa o randze ustawowej
a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczen prawa wlasnosci musi mie¢
umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podzialu nieruchomosci ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”.
~  Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, w wyroku z 12 sierpnia 2015 r., sygn. akt
II SA/Wr 473/15, w ktorym Sad stwierdzil, iz , W tym sporze Sgd podzielil stanowisko
skarzgcego i wspierajgeq go argumentacje, ze § 8 ust. 1 pkt 11 pkt 2 uchwaly podjeto = istotnym
naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 8 wp.z.p. w zw. z § 4 pkt 8 rozporzqdzenia, z tego wzgledu,
Ze podajgc wskazniki i parametry dzialek powstalych w wyniku scalenia i podziatu
nieruchomosci, Rada Gminy ograniczyta je tvlko do dziatek budowlanych. Zdaniem Sqdu, tego
rodzaju zaweZenie przy okreslaniu szczegélowych warunkow i zasad scaleri i podzialu
nieruchomosci bylo nieuprawnione. W mysl bowiem art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. radu jest
zobowigzana okresli¢ wskazane zasady i warunki, kiore zgodnie = § 4 pkt 8 rozporzgd=zenia
powinny zawiera¢, okreslenie parametrow dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu
nieruchomosci, w szczegdlno$ci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontéw dzialek, ich
powierzchni oraz okreslenie kqta polozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego.
Z analizy przytoczonych przepiséw wynika, Ze rada gminy, aby wywigzaé si¢ z obowigzku
ustalenia obligatoryjnego elementu planu o ktdrym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.zp.,
nie moze ograniczy¢ sie tylko do podania tylko parametréw dzialek budowlanych. Takie
ograniczenie oznaczaloby, Ze radu zrealizowala tylko czesé swojej kompetencji do wykonywania
wladztwa  planistycznego na danym  terenie. Znaczenie dzialki budowlanej jest oczywiscie
wezsze od znaczenia dzialki. Nie mozZna przy tym tracié = oczu, Ze okreslenie parameiréw
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wskazanych w § 4 pkt 8 rozporzgdzenia, jest konieczne dla przeprowadzenia procedury scalenia
i podzialu nieruchomosci — jak w niniejszej sprawie wskazuje sama Rada — na wniosek
wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych. Procedura ta prowadzona zas$ jest na podstawie
przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami i to wedlug tej ustawy nalezy przyjmowac
pojecie dziatki. Z tego tez wzgledu w § 4 pkt 8 rozporzqdzenia, nie bez powodu wskazano na
paramelry dzialki a nie dzialki budowlanej. Skoro zatem w niniejszej sprawie Rada Gminy
uznala, ze dla terenu objetego planem istnieje koniecznosé¢ ustalenia zasad i warunkow scalen
i podzialéw nieruchomosci (czego wyrazem sq zapisy § 8 planu), to nie byla uprawniona do
modyfikowania tych warunkow przez ograniczenie ich tylko do dziatki budowlanej. Dodatkowo
zauwazyé nalezy, ze zasady i warunki scalen i podzialow okreslone w objetym kontrolg planie
(dotyczqgcym wszak malego terenu). powinny wspolgraé z zasadami i warunkami dotyczqcymi
dzialek sgsiednich, otaczajgcych ten teren, nawet jezeli zastosowanie znajdujq dla nich inne
plany. W tym kontekscie bez znaczenia pozostaje zatem argumentacja, Ze przedmiotowy plan
dotyczy tylko jednej dziatki i to budowlanej. Gmina nie wyklucza wszak, zZe dzialka ta, wraz
z terenami sgsiednimi moze by¢ potencjalnie objeta procedurg scalenia i podzialu.”;

— Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 27 listopada 2015 r. w sprawie sygn.
akt IT OSK 2253/15 uznal, iz: ,, Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8 i ust. 3
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W skardze kasacyjnej interpretuje si¢
brzmienie § 16 ust. 2 pkt 7 uchwaly w Swietle przedmiotu regulacji § 16 ust. 2 w jego
caloksztalcie. Brzmienie § 16 ust. 2 pkt 7 uchwaly wykracza jednak poza ten zakres przyjmujgc
"zakazuje si¢ podzialu na dzialki w sposob uniemozliwiajgcy obstuge komunikacyjng i/lub
infrastrukture dzialek budowlanych zlokalizowanych poza obszarem objetym scaleniem lub
podzialem". Poza obszarem objetym scaleniem i podzialem daje podstawy do wkroczenia w
malteri¢ innego trvbu podzialu nieruchomosci. Nie jest zasadnym wywiedziony w skardze
kasacyjnej zarzut blednej wykladni tego przepisu. ™ .

Biorgc powyzsze pod uwagg, istnieje konieczno$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego ustalen

zawartych w: § 14 ust. 2, § 14 ust. 4 pkt 21 § 19 pkt 5 uchwaty, a takze w jej:

— § 14 ust. 3 w zakresie zdania wprowadzajacego, w odniesieniu do sformutowania , (...)
budowlana (...) ",

— § 14 ust. 3 pkt 3 w odniesieniu do sformulowania ,,(...) lub w dostosowaniu do istniejgcych
podzialow (...)".

W konteksécie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosei lub czgéci. W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowej
sprawie doszto zaréwno do naruszenia, w sposob istotny zardwno zasad, jak i trybu sporzgdzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz, co oznacza koniecznos¢
wyeliminowania, cz¢éci ustalen uchwaty z obrotu prawnego.

[stotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowaé, jako

bezwzgledny wymog spetnienia dyspozycji:

— art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodno$ci z przepisami odrgbnymi;

— art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie
formulowania ustalen dotyczacych szczegélowych zasad i warunkow scalania i podzialu
nieruchomosci objetych planem miejscowym;

— art. 15 ustawy o p.z.p. oraz art. 7 Konstytucji RP w zakresie przestrzegania granic kompetencji
do formulowania ustalenn w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
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[stotno$¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan
przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, Ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczjce,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotng tre$¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktéorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu,
nadzorczym maja istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktore bytyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaty Nr XXXI/183/17 Rady Gminy Ciechanéw z 23 listopada 2017 r. ,, w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego wsi Ujazdéwek”, w zakresie ustalen, o ktérych mowa
w petitum niniejszego rozsirzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie wydal.
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