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. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 479/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 21 wrze$nia 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Alicja Palus
Sedziowie Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak (sprawozdawca)
Protokolant Daria Burdzynska

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 21 wrze$nia 2011 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich

z dnia 31 marca 2011 r. nr VI11/44/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Oborniki Slaskie

I. stwierdza niewaznos¢ § 7 ust. 1 pkt 1 oraz § 6 ust. 1 zaskarzonej uchwaly, a takze zalacznika graficz-
nego do uchwaly w zakresie okreslenia projektowanych podzialow na dzialki budowlane;

Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala w zakresie wskazanym w punkcie | wyroku nie moze by¢ wykonana;

I11. zasadza od Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zi
(dwieScie czterdzie$ci zlotych) tytulem zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego.

Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (t.jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) oraz art. 50 § 2, art. 52 § 2, art. 54 § 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270
Z p6zn. zm.), ztozyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na uchwate Rady Miej-
skiej w Obornikach Slaskich z dnia 31 marca 2011 r. Nr VI11/44/11 w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego miasta Oborniki Slaski, wnoszac o stwierdzenie niewaznosci § 7 ust. 1 pkt 1
oraz § 6 ust. 1tej uchwaly, a takze zatacznika graficznego do uchwaty w zakresie okreslenia projektowanych
podziatow na dziatki budowlane oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedtug norm przepisanych.

Zaskarzonej uchwale zarzucono, Ze jej:

— § 7ust. 1 pkt 1 oraz rysunek planu w zakresie okreslenia projektowanych podziatéw na dziatki budowlane
zostaly podjete z istotnym naruszeniem art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.) oraz art. 93 ust. 1 i ust. 2 i art. 100
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ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo$ciami (tjedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 110,
poz. 651 z p6zn. zm.) w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

— § 6 ust. 1 zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze Rada Miejska w Obornikach Slaskich podjeta na sesji w dniu
31 marca 2011 r. uchwate nr VI1I1/44/11 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego miasta Oborniki Slaskie. W toku badania legalnosci przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwier-
dzit podjecie § 7 ust. 1 pkt 1 uchwaty, a takze zatacznika graficznego do uchwaty w zakresie okre$lenia projek-
towanych podziatéw na dziatki budowlane, z istotnym naruszeniem art. 20 ust. 1 o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym oraz art. 93 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 100 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami w zwiazku
z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a ponadto podjgcie § 6 ust. 1 uchwaty
z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku
z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Z uwagi na fakt uptywu 30 dniowego terminu na wydanie roz-
strzygnigcia nadzorczego, Wojewoda Dolnos$laski utracit uprawnienie do orzeczenia we wilasnym zakresie
0 niewaznosci wyzej wymienionych regulacji przedmiotowej uchwaty i za zasadne uznal wniesienie skargi
do wojewodzkiego sadu administracyjnego z jednoczesnym zadaniem stwierdzenia niewazno$ci wskazanej
regulacji przez ten sad.

W motywach skargi podniesiono dalej, ze moca § 7 zaskarzonej uchwaty Rada Miejska w Obornikach
Slaskich ustalita szczegotowe zasady scalania i podziatu nieruchomosci. W § 7 ust. 1 pkt 2 uregulowano ele-
menty okreslone w § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wy-
maganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587),
to jest minimalna lub maksymalna szeroko$¢ frontow dziatek, ich powierzchnig oraz okreslenie kata potozenia
granic dziatek w stosunku do pasa drogowego, a zatem tym samym dopuszczono przyszly podziat dziatek
w wyniku instytucji scalania i podziatu. Jednoczesnie w § 7 ust. 1 pkt 1 Rada Miejska ustanowita obowiazujacy
podzial na dziatki budowlane okre$lony na rysunku planu. Zdaniem organu nadzoru, o ile ustawodawca zobo-
wiazal organy gminy realizujace procedurg planistyczng do okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkow
scalania i podziatu nieruchomosci, o tyle nie przyznat tym organom kompetencji do stanowienia zasad podziatu
nieruchomos$ci. Zarowno bowiem postepowanie podziatowe, jak i scaleniowo-podziatowe stanowi przedmiot
uregulowan ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami.

Wojewoda Dolnoslaski podkreslil, ze ustawodawca wprost wskazuje na konieczno$¢ uwzglednienia wa-
runkéw wprowadzonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wylacznie w przypadku
scalania i podziatu nieruchomosci. W art. 102 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami stwierdza bowiem,
ze gmina moze dokona¢ scalenia i podziatu nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 101 ust. 1 tej ustawy. Szcze-
gotowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy, co wiaze sig $cisle ze wskazanymi
wyzej przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, upowazniajacymi organy gminy
do zamieszczania tego typu regulacji w planie miejscowym. W przypadku natomiast postgpowania podziato-
wego w art. 93 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami ustawodawca stwierdza, ze podziatu nierucho-
mosci mozna dokonaé¢, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego. W razie braku tego planu stosu-
je sie przepisy art. 94. Zgodno$¢ z ustaleniami planu, o ktorych mowa w tym przepisie, nie oznacza jednak
uprawnienia do zamieszczania w planie warunkéw podziatu, gdyz owe ustalenia moga dotyczy¢ wylacznie
przeznaczenia terenu i mozliwosci jego zagospodarowania, o czym rozstrzyga sam ustawodawca, stwierdzajac
w art. 93 ust. 2, ze zgodno$¢ z ustaleniami planu w mysl ust. 1 dotyczy zaréwno przeznaczenia terenu, jak
I mozliwos$ci zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu.

Wskazujac na powyzsze i powotujac sie na wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 stycznia
2011 r. sygn. akt II OSK 2235/10 organ nadzoru podkreslit, ze organy gminy w ramach posiadanego wladztwa
planistycznego nie dysponuja uprawnieniem do okreslania dodatkowych, szczegdétowych zasad, jakim miatby
podlega¢ ewentualny podziat nieruchomosci. Skoro bowiem wtasnos¢ jest chroniona konstytucyjnie, a jej ogra-
niczenia moga wynika¢ wylacznie z ustaw, to brak odpowiedniej normy kompetencyjnej wylacza mozliwos¢
ksztaltowania przez organ administracji publicznej sposobu wykonywania tego prawa. Z tego samego wzgledu
przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie moga podlega¢ wyktadni rozszerzajace;.
Wskazano przy tym — odwotujac sie do wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia
5 listopada 2010 r. (sygn. akt IISA/Wr 375/10), ze wynikiem scalenia i podziatu jest przeksztatcenie nieko-
rzystnie uksztattowanych nieruchomosci w celu umozliwienia ich wykorzystania i zainwestowania zgodnie
z przeznaczeniem w planie miejscowym. Proces scalenia i podziatu zachodzi wiec wowczas, jezeli zgodnie ze
wskazaniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego postgpowaniem tym obejmuje si¢ wigksza
ilo$¢ nieruchomosci, a wydzielone dziatki w wyniku podzialu zawieraja si¢ w granicach nieruchomosci sprzed
podziatu. Szczegdtowe warunki scalenia i podziatu nieruchomos$ci okresla plan miejscowy, a o przystapieniu
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do tego postgpowania decyduje rada gminy w drodze odrebnej uchwaty. W pierwszej kolejnosci dokonuje si¢
scalenia, czyli zniesienia dotychczasowych istniejacych granic dziatek, a nastgpnie opracowuje si¢ geodezyjny
projekt podziatu tego obszaru na nowe dziatki gruntowe, umozliwiajace ich zainwestowanie zgodnie ze wska-
zaniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Poza powyzszym organ nadzoru zauwazyt rowniez, ze Rada Miejska uchwalita w § 7 ust. 1 pkt 1 obowia-
zujacy podzial dziatek okreslony na rysunku planu. Tymczasem z legendy zalacznika graficznego do uchwaty
wynika, iz dziatki podzielone sa linia o charakterze projektowym, a zatem informacyjnym. W ocenie Wojewo-
dy stanowi to niezgodno$¢ czegsci tekstowe] z zaltacznikiem graficznym, ktéry zgodnie z art. 14 ust. 2 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jest integralng czg¢$cia uchwaty.

W dalszej czg$ci uzasadnienia skargi Wojewoda wskazat, ze moca § 6 ust. 1 uchwaly Rada Miejska
wprowadzila obowiazek uzgadniania oraz uzyskania zezwolenia na wszelkie dziatania inwestycyjne wtasciwe-
go konserwatora zabytkéw na obszarze stanowiska archeologicznego 11.35 nr 35/36. W tym kontekscie Woje-
woda podniost, ze w my$l art. 7 pkt 41 art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkoéw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.), jedna z form ochrony zabytkéw sa ustalenia
ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala si¢, w zaleznos$ci od potrzeb,
strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ogra-
niczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrone znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow. Kompetencja
ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl
ktorego w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw
oraz dobr kultury wspoélczesne;.

Zdaniem organu nadzoru, wskazane powyzej upowaznienia zakre$laja kompetencj¢ do okreslenia
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegoélne zabytki,
zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej
dowolnosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP orga-
ny wladzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy,
w tym takze Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich, musi mie¢ oparcie w obowiazujacym prawie. Naczelna
zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto podkreslono, ze normy kompe-
tencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisly, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wy-
ktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego, wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana radzie
gminy kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia nakazoéw i zakazow,
obowiazujacych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie. Powyzsze upowaznienie nie obej-
muje bowiem mozliwo$ci umieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego uregulowan
kwestii zwiazanych z koniecznos$cia zglaszania, zawiadamiania, czy uzyskania uzgodnienia wojewddzkiego
konserwatora zabytkow przed podjeciem zamierzenia inwestycyjnego, w szczegolnosci przed uzyskaniem po-
zwolenia na budowe. Wszelkie kompetencje i formy dziatania organow nadzoru konserwatorskiego w zakresie
wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego zostaty juz okre-
slone przez ustawodawce. Rada Miejska nie ma wigc zadnych kompetencji do modyfikowania zakresu wspot-
dzialania organdéw w postgpowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Skarzacy
podkreslit przy tym, ze pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na prowadzenie robot budowla-
nych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow wydawane jest w formie decyzji administracyjnej, ktorej
podstawg prawna moze stanowi¢ wylacznie przepis rangi ustawowe;.

Za niedopuszczalne zatem — jak dalej dowodzit Wojewoda — nalezy uzna¢ zobowigzywanie i naktadanie
zadan w drodze uchwaty rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie wydawania pozwolen odno-
$nie do podejmowanych dziatan przy zabytku. Ilekro¢ bowiem ustawodawca chce wprowadzi¢ wymoég uzyska-
nia pozwolenia, wprost otym stanowi w ustawie. Brak jest réwniez podstaw prawnych do naktadania
na uczestnikdw procesu budowlanego obowiazku uzyskania pozwolenia zwiazanego z zabytkiem znajdujacym
W si¢ w obszarze obserwacji archeologicznej, gdyz stanowi to wykroczenie poza zakres kwestii wymagajacych
uzyskania pozwolenia wskazanych w ustawie (art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytka-
mi). Nadto zauwazono, ze forma, w ktorej stanowisko swoje wyraza wojewodzki konserwator zabytkow, jest
zgodnie z art. 36 ustawy pozwolenie, a nie uzgodnienie, co tez oznacza, ze brak jest podstaw do wprowadzania
obowiazku zglaszania czy zawiadamiania konserwatora 0 zamiarze przystapienia do robot (prac ziemnych).

Nastepnie Wojewoda podnidst, ze wszelkie zapisy planu odnoszace si¢ do postepowania administracyjne-
go zwiazanego z procesem budowlanym, w zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowac¢ jako niezgodne
Z prawem powtorzenie ustawowe lub modyfikacje, jezeli uregulowanie takie wynika wprost z ustawy. Jezeli
natomiast ustawodawca nie przewidzial w ogole wymogu pozwolenia organu nadzoru konserwatorskiego,
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a rada gminy w drodze uchwaty taki obowiazek wprowadzita, to jest to przekroczenie kompetencji przez organ
stanowiacy. W przypadku rozpoznawanej sprawy kwestionowane zapisy — zdaniem organu nadzoru — stanowia
zarowno w czgs$ci modyfikacjg art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami, jak rowniez
zawieraja uregulowania wykraczajace poza przyznana kompetencj¢ do okreslenia zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej. W zakresie wladztwa planistycznego gminy i 0bo-
wiazku zawarcia w planie postanowien, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, nie miesci si¢ bowiem kompetencja do regulowania kwestii zwigzanych z postepo-
waniem administracyjnym dotyczacym prowadzenia robdt budowlanych, a ustawa o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami oraz ustawa — Prawo budowlane kompleksowo reguluja kompetencje organdéw
w administracyjnym procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem.

Dalej Wojewoda wskazal, ze kwestia obowiazku przeprowadzenia badan archeologicznych uregulowana
zostata w art. 31 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Wedle art. 31 ust. 1a pkt 2 tejze ustawy,
osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktéra zamierza realizowac roboty ziemne lub dokonaé¢ zmiany
charakteru dotychczasowej dziatalnos$ci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, co doprowa-
dzi¢ moze do przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego, jest obowiazana, z zastrzezeniem
art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych ba-
dan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkéw. Zgodnie za$ z art. 31 ust. 2 zakres i rodzaj niezbednych ba-
dan archeologicznych, o ktorych mowa w ust. 1a, ustala wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji,
wylacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychcza-
sowe] dziatalno$ci na terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek
archeologiczny. Z powyzszego wynika, ze obowiazek przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje tylko
o tyle, o ile wystegpuje ryzyko przeksztatcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego i 0 ile przeprowadze-
nie badan jest niezb¢dne w celu ochrony zabytkow.

W odpowiedzi na skarge organ gminy odnoszac si¢ do zaskarzanego § 7 ust. 1 pkt 1 przedmiotowej
uchwaty oraz rysunku planu w zakresie okreslenia projektowanych podziatow na dziatki budowlane, ktory
w szczegotowych zasadach iwarunkach scalania i podzialu nieruchomos$ci narzuca obowiazujacy podziat
na dziatki budowlane okreslony na rysunku planu (czg$¢ tekstowa planu), a w czg$ci graficznej planu okresla
linie podziatu jako linie projektowane o charakterze informacyjnym — wniost o stwierdzenie niewaznosci wyzej
wymienionych przepisow, ktore powoduja niezgodnos$¢ czgsci tekstowej planu z jego czescia graficzna, bo-
wiem oznaczenia graficzne projektowanych podzialéw na dziatki budowlane nie stanowia zgodnie z § 3
uchwaty obowiazujacych ustalen planu.

W odniesieniu do skarzonego § 6 ust. 1, ktory w zasadach ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow
oraz dobr kultury wspolczesnej okreslit na obszarze stanowiska archeologicznego 11.35 nr 35/36 wymogi kon-
serwatorskie, w odpowiedzi na skarge podano, ze powyzszy zapis umieszczony zostaly w tresci uchwaly
na wniosek Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow we Wroctawiu, ktory jest organem
uzgadniajacym projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wskazano przy tym, ze w wielu
przypadkach brak umieszczenia w projekcie uchwaty zapisow zawartych we wczeéniejszych wnioskach skta-
danych przez Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow we Wroctawiu byt powodem odmowy
uzgadniania przez ten organ projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygnigcia, na wstepie nalezy podkreslié, ze zgodnie zart. 1 § 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269
z p6ézn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej pod wzgledem zgodnos$ci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej).

W granicach tak okreslonych kompetencji, Wojewodzki Sad Administracyjny w toku podjgtych czynnosci
rozpoznawczych ocenia prawidlowo$¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym przepisow obowiazu-
jacego prawa materialnego i procesowego oraz trafno$¢ ich wyktadni. Kontrola dokonywana przez ten sad nie
moze zatem opiera¢ si¢ na takich kryteriach, jak kryterium celowosci, stusznosci lub sprawiedliwosci spotecz-
nej.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
noéw administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3§ 1 w zwiazku z § 2
pkt 5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi — Dz. U.
Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.).
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Po mysli art. 147 § 1 powyzszej ustawy, Sad uwzgledniajac skarge na uchwale stwierdza niewazno$é
tej uchwaty w catosci lub w czegsci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktérym jest uchwala w sprawie miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, Sad uwzgledni¢ musiat roéwniez regulacje szczegdlng zawarta
w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717 z p6zn. zm.), zgodnie z ktora niewazno$¢ aktu powoduje rowniez naruszanie zasad sporzadzania planu
miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organdow w tym
zakresie.

Zwazy¢ nadto nalezy, ze zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
gminnym (t. jedn. Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.), uchwata lub zarzadzenie organu gminy
sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgsci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym
wart. 90. Z kolei przepis art. 93 ust. 1 powotywanej ustawy stanowi, ze po uptywie terminu wskazanego
w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia
organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sadu administra-
cyjnego.

Z takim wiasnie przypadkiem mamy do czynienia w rozpatrywanej sprawie.

Wskaza¢ nadto nalezy, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwigzane sa ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podstawowym,
a zatem sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga wigc wykracza¢ poza jakiekolwick
unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwigzan ustawowych, a takze powtarzac
kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie,
ze prawo miejscowe ma charakter wytacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prozno
bowiem szuka¢ delegacji prawotworczych dla organdéw samorzadowych. Trafna wigc jest teza, ze samorzad
terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji
(por. W. Kisiel, Ustrdj samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu
tworzenia przepisOw wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zrdéznicowa-
nie ich tresci, ale to zréznicowanie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 259).

W niniejszej sprawie Wojewoda Dolnoslaski wnidst o stwierdzenie niewaznosci § 7 ust. 1 pkt 1 uchwaty
Rady Miejskiej w Obornikach Slaskich z dnia 31 marca 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego miasta Oborniki Slaskie oraz rysunku planu w zakresie okreslenia projektowa-
nych podziatow na dziatki budowlane, zarzucajac ich podjecie z istothym naruszeniem art. 20 ust. 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.)
oraz art. 93 ust. 1 i ust. 2 i art. 100 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami (t.jedn.
Dz. U. 22010 r. Nr 110, poz. 651 z p6zn. zm.) w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, a takze stwierdzenie niewaznosci § 6 ust. 1 tej uchwaty wywodzac, ze przepis ten podje-
ty zostat z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Dokonujac oceny zgodnos$ci z prawem zaskarzonej uchwaly w pierwszej kolejnosci wskazaé nalezy, ze
zgodnie z przepisem art. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zwanej dalej u.p.z.p.,
ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, nalezy do zadan wlasnych gminy. Powyzsza regulacja normatywna stanowi wigc wyraz samodzielnos$ci
wladztwa planistycznego gminy, a zatem statuuje, ze to rada gminy jest organem ustawowo odpowiedzialnym
za uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wskaza¢ przy tym jednak nalezy, ze rada
gmina w zakresie posiadanej samodzielno$ci winna przestrzega¢ okreSlonych w powyzszej ustawie zasad pla-
nowania oraz okreslonej ustawa procedury planistycznej. Jak bowiem wyjasnit Wojewodzki Sad Administra-
cyjny w Krakowie w wyroku z dnia 20 marca 2008 r. (sygn. akt 1ISA/Kr 31/08), podzielonym przez tutejszy
Sad - ,,ustalenia planu miejscowego, mimo, ze odnosza si¢ do abstrakcyjnego adresata, reguluja status prawny
konkretnych nieruchomosci potozonych na obszarze planu. Skutki prawne uchwalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego sa znaczace zarowno dla gminy, jak i wlascicieli nieruchomosci i inwestorow”.

Majac zatem na wzgledzie potrzebe zapewnienia zgodnosci z prawem miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego ustawodawca wprowadzit w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. sankcje zwiazane z naruszeniem zasad,
istotnym naruszeniem trybu sporzadzania studium lub planu miejscowego, a takze naruszeniem wilasciwosci
organow w tym zakresie. Zgodnie bowiem z powyzsza regulacja normatywng naruszenie zasad sporzadzania
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studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organOw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

W § 7 ust. 1 pkt 1 uchwaty z dnia 31 marca 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego miasta Oborniki Slaskie Rada Miejska wskazala, ze ,,ustala si¢ nastepujace zasady
scalania i podziatu nieruchomosci: w terenach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, obowiazuje podziat na
dziatki budowlane okreslony na rysunku planu, z uwzglgdnieniem ustalen okreslonych w pkt 2”, w pkt. 2 na-
tomiast uregulowano, jakie wymogi w ramach instytucji podzialu winny spetnia¢ dziatki budowlane,
a doktadniej okreslono: minimalna szeroko$¢ frontu dziatki budowlanej, jej minimalng powierzchni¢ oraz kat
potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogi.

W ocenie Sadu, wbrew temu co zapisano w uchwale, przytoczone wyzej przepisy nie zawieraja szczego-
lowych zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci, lecz sprowadzaja sig praktycznie do okre$lenia
zasad podziatéw nieruchomosci, a raczej do ograniczenia mozliwo$ci dokonywania podzialow nieruchomosci
na obszarze objetym planem.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze instytucja podzialu nieruchomosci oraz instytucja scalania i podziatu
nieruchomosci roznia si¢ od siebie, pomimo Ze niewatpliwie obie pozostaja w Scistym zwiazku z planem miej-
scowym i obie uregulowane sa przepisami ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(zwanej dalej u.g.n.).

Wedtug art. 1 ust. 1 pkt 2 u.g.n., ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami reguluje zasady podziatu nieru-
chomosci, a wedtug pkt 3 wskazanego przepisu — rowniez zasady scalania i podziatu nieruchomosci (zasady te
zawarte sa w Dziale Ill ustawy: odpowiednio — rozdziat 1: ,,Podzialy nieruchomos$ci”, rozdziat 2: ,,Scalanie
i podzial nieruchomosci”). Przepis art. 93 ust. 1 u.g.n. stanowi, ze podziatu nieruchomosci mozna dokonac,
jezeli jest on zgodny zustaleniami planu miejscowego, przez ktory nalezy rozumie¢ zgodno$¢ zar6wno
w sferze przeznaczenia terenu, jak imozliwosci zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu (ust. 2).
Z ust. 2 przywotanego przepisu wynika, ze zgodno$¢ z ustaleniami planu nie oznacza uprawnienia do zamiesz-
czania W planie miejscowym warunkow podziatu, bowiem owe ustalenia moga dotyczy¢ wytacznie przezna-
czenia terenu i mozliwosci jego zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu. Oznacza to jednocze$nie, ze
organy gminy w ramach posiadanego wiladztwa planistycznego nie dysponuja uprawnieniem do okre$lania
dodatkowych, szczegdtowych zasad, jakim miatby podlega¢ ewentualny podziat nieruchomosci.

Zgodnie natomiast z art. 101 ust. 1 u.g.n., przepisy rozdziatu pn. ,,Scalanie i podziat nieruchomosci” regu-
luja sprawy scalania nieruchomosci i ich ponownego podziatu na dziatki gruntu. Przepisy wskazanego rozdzia-
tu stosuje sig do nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne
niz rolne i lesne (art. 101 ust. 2). Wynika z nich rowniez, ze aby gmina mogta dokona¢ scalania i podziatu nie-
ruchomosci w rozumieniu art. 101 ust. 1 ustawy, to szczegétowe warunki scalania i podziatu nieruchomosci
musza by¢ okreslone w planie miejscowym (art. 102 ust. 1). Scalania i podziatu nieruchomosci mozna doko-
naé, jezeli sa one potozone w granicach obszarow okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie
i podzial wystapia wiasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy, z zastrzezeniem ust. 4, ponad 50% po-
wierzchni gruntow objgtych scaleniem i podziatem (ust. 2). O przystapieniu do scalania i podziatu nieruchomo-
sci decyduje rada gminy w drodze uchwaly, okres$lajac w niej granice zewngtrzne gruntow objetych scalaniem
i podziatem (ust. 3). Procedura scalania i podziatu nieruchomosci polega zatem — jak stusznie wskazat Woje-
woda — na scalaniu wiekszej ilosci nieruchomosci i wydzieleniu nowych dzialek w wyniku podziatu obszaru
zawierajacego si¢ w granicach nieruchomosci objetych scalaniem. Po dokonaniu scalania, to jest zniesieniu
dotychczasowych istniejacych granic dzialek, opracowuje si¢ geodezyjny projekt podziatu tego obszaru na
nowe dziatki gruntowe, umozliwiajace ich zainwestowanie zgodnie ze wskazaniami miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego.

Przeprowadzona analiza uregulowan ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami wskazuje wyrazne odrgbno-
$ci pomigdzy instytucja scalenia i podziatu nieruchomosci a instytucja podzialu nieruchomosci. W $wietle regu-
lacji zawartych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Rada Miejska w Obornikach Sla-
skich uprawniona byta jedynie do okre$lenia szczegbtowych warunkow i zasad scalania i podziatu nieruchomo-
$ci, nie posiadala natomiast uprawnienia do okreslenia warunkéw i zasad podzialdéw nieruchomosci ani tez
do wprowadzania w tym zakresie ograniczen. Uprawnien takich nie przyznaja organowi stanowigcemu gminy
ani regulacje zawarte w art. 15 ust. 2 u.p.z.p., ani tez w ust. 3 tego przepisu. Stanowisko to znajduje swoje po-
twierdzenie w bogatym orzecznictwie sadowoadministracyjnych, w ktorym jednoznacznie przyjmuje sig,
ze to nie rada gminy jest organem whasciwym do podziatu nieruchomosci, a instytucja rozgraniczenia poszcze-
golnych nieruchomosci jest odrebna wzgledem procedury scalania i podziatu (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 20 stycznia 2011 r., sygn. akt II OSK 2235/10; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego we Wroctawiu z 18 sierpnia 2011 r., sygn. akt IT SA/Wr 388/11; wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego we Wroctawiu z 9 sierpnia 2011 r., sygn. akt IISA/Wr 241/11; wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
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nistracyjnego we Wroctawiu z 28 lipca 2011 r., sygn. akt IISA/Wr 292/11; wyrok Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego we Wroctawiu z dnia 21 lipca 2011 r., sygn. akt Il SA/Wr 318/11). Wobec powyzszego zasad-
nym bylo stwierdzenie niewaznosci § 7 ust. 1 pkt 1 oraz zatacznika graficznego do uchwaty w zakresie okre-
$lenia projektowanych podziatdéw na dziatki budowlane.

W dalszej kolejnosci Wojewoda Dolnoslaski zaskarzyt § 6 ust. 1 niniejszej uchwaty, w ktéorym postano-
wiono, ze: ,,Na obszarze stanowiska archeologicznego 11.35 nr 35/36 osada, p6zne sredniowiecze, obowiazuja
nastgpujace wymogi konserwatorskie: dopuszczalne jest lokalizowanie inwestycji na terenie stanowiska arche-
ologicznego, pod warunkiem uzgodnienia i uzyskania zezwolenia od Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow
oraz przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych metoda wykopaliskowa. Badania te uwolnia teren
przeznaczony pod inwestycj¢ od archeologicznej substancji zabytkowej 1 umozliwia jednoczesnie realizacjg
inwestycji. W takim przypadku badania archeologiczne prowadzone sa na koszt Inwestora, ktory zobowiazany
jest zleci¢ ich wykonanie wybranej przez siebie instytucji, firmie lub archeologowi — uprawnionym do ich wy-
konania. Wyniki tych badan decyduja o mozliwosci kontynuowania prac budowlanych, konieczno$ci zmiany
technologii lub ewentualnie o ich zaniechaniu i zmianie przeznaczenia terenu”.

Zdaniem Sadu, cytowany zapis zaskarzonej uchwaty wykracza poza przyznana radzie gminy kompetencje
do okres$lenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia nakazow i zakazoéw obowiazujacych w strefach
ochrony konserwatorskiej wyznaczonych w planie. Obowiazki natozone dla zamierzen inwestycyjnych reali-
zowanych w tych strefach, pozbawione sa — W ocenie Sadu - podstawy prawnej i $§wiadcza o przekroczeniu
przez Radg przyznanych jej ustawowo kompetencji.

Powyzszy zapis miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podjety zostal na podstawie
art. 1 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p., ktory nakazuje w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzgledniaé wy-
magania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. Zgodnie nadto z art. 15
ust. 2 pkt 4 tej ustawy, w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa Kulturowe-
go i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej. Stosownie natomiast do § 4 pkt 4 rozporzadzenia Ministra In-
frastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) ustalenia dotyczace zasad ochrony dziedzic-
twa kulturowego i zabytkow oraz débr kultury wspoétczesnej powinny zawiera¢ okreslenie obiektow i terendw
chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym okreslenie nakazow,
zakazow, dopuszczen i ograniczen w zagospodarowaniu terenow.

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego oraz wymogi, ktore powinien spetni¢ inwestor
prowadzacy roboty budowlane przy zabytku lub tez w otoczeniu zabytku, szczegotowo okreslone zostaty
w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (art. 2 ust. 2 pkt 3 oraz art. 39) jak tez w ustawie o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami — zwlaszcza w art. 36 tego aktu. Nie ulega wiec watpliwosci, ze przed-
miotowa materia kompleksowo uregulowana zostata w przepisach rangi ustawowej zarowno co do konieczno-
$ci uzyskania przez inwestora zgody organu nadzoru konserwatorskiego na podejmowanie okreslonych dziatan
inwestycyjnych w odpowiedniej formie, jak tez co do obowiazku wspotdziatania organéw w procesie budowla-
nym. Co wiecej — w art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami — okreslono kwestie
obciazenia kosztami badan archeologicznych i postanowiono, ze osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna,
ktora zamierza realizowac roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym
ochrona konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub znaj-
dujacym si¢ w ewidencji wojewodzkiego konserwatora zabytkow albo zamierza realizowa¢ roboty ziemne lub
dokona¢ zmiany charakteru dotychczasowej dziatalno$ci na terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeolo-
giczne, co doprowadzi¢ moze do przeksztalcenia lub zniszczenia zabytku archeologicznego — jest obowiazana,
z zastrzezeniem art. 82a ust. 1, pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich dokumentacji, jezeli przepro-
wadzenie tych badan jest niezbgdne w celu ochrony tych zabytkéw. W ust. 2 art. 31 wskazano natomiast,
ze zakres 1 rodzaj niezbednych badan archeologicznych, o ktérych mowa w ust. 1a, ustala wojewodzki konser-
wator zabytkéw w drodze decyzji, wylacznie w takim zakresie, w jakim roboty budowlane albo roboty ziemne
lub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne,
zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny.

Skoro zatem ustawodawca w przepisach rangi ustawowej okreslit zamkniety katalog dziatan wymagaja-
cych uzyskania pozwolenia konserwatorskiego, a nadto w powyzej cytowanym przepisie okreslit, Zze zakres
i rodzaj niezbednych badan archeologicznych okresla wojewddzki konserwator zabytkow w drodze decyzji,
to ani z przepiséw ustawy o ochronie zabytkoéw, ani tez w szczegolnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. nie mozna
domniemywac¢ kompetencji rady gminy do okreslania dodatkowych sytuacji, w ktorych wymagane jest pozwo-
lenie lub wspoétdziatanie z organem nadzoru konserwatorskiego. Wobec powyzszego — jak stusznie zauwazyt
skarzacy — za niedopuszczalne nalezy uzna¢ z jednej strony zobowiazywanie organu administracji publiczne;
do wydawania pozwolen odno$nie do podejmowanych dziatan przy zabytku, z drugiej natomiast obligowanie
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uczestnikow procesu budowlanego do uzyskania, w postgpowaniu inwestycyjnym, zezwolenia zwiazanego
z zabytkiem znajdujacym si¢ w obszarze obserwacji archeologicznej. Oczywiscie za jedna z form ochrony za-
bytku uznaje si¢ ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jednakze podkre-
sli¢ nalezy, ze ochrona taka musi by¢ spojna z regulacja ustawowa, a po drugie winna mie¢ uzasadnienie
W przepisach upowazniajacych do jej podjecia. Cytowane zapisy stanowia nie tylko niezgodna z prawem mo-
dyfikacje¢ postanowien ustawowych (takze w zakresie okreslenia kosztow badan archeologicznych), ale rowniez
W sposdb nieuzasadniony rozszerzaja kompetencje Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow, wprowadzajac
koniecznos$¢ uzyskania kazdorazowego zezwolenia, a przez to zwigkszajac zakres prac, dla ktorych wymagane
jest wspoltdziatanie z wojewodzkim konserwatorem zabytkow.

W ocenie Sadu, przedstawione wywody prowadza takze do wniosku, Ze jezeli kwestie zwiazane ze wspot-
dziataniem organéw w administracyjnym procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem zostaty juz komplek-
sowo uregulowane tak w ustawie — Prawo budowlane, jak i w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami, to okreslenie tejze materii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w Sposob odmienny
nalezy pojmowac jako modyfikacj¢ materii ustawowej. Regulowanie tych kwestii inaczej niz to uczynit usta-
wodawca stanowi naruszenie prawa, gdyz dziatanie to jest sprzeczne z przyjeta zasada 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 powtdrzony przepis bgdzie
interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktorej go powtorzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czegscio-
wej zmiany intencji prawodawcy (wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98).
Za powyzszym stanowiskiem przemawia rowniez zapis § 118 w zwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908),
ktory stanowi, ze w aktach organow samorzadu terytorialnego nie powtarza si¢ przepisOw ustawy upowazniaja-
cej i przepisow innych aktow normatywnych.

W tym stanie rzeczy Wojewddzki Sad Administracyjny — uznajac stwierdzone naruszenia prawa za istotne
— stosownie do przepisu art. 147 § 1 powotanej wczesniej ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, orzekt jak w sentencji. Orzeczenie w pkt. Il wyroku znajduje swoje uzasadnienie w brzmieniu
art. 152 Prawa 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi, a rozstrzygnigcie o kosztach podjeto zgodnie
z art. 200 tej ustawy.
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