DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 17 lutego 2012 r. Elektronicznie podpisany przez:

Agnieszka Augustynowicz
Poz. 684

. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 456/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 3 listopada 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Anna Siedlecka
Sedzia NSA Julia Szczygielska
Sedzia WSA Ireneusz Dukiel (sprawozdawca)
Protokolant: Magda Mikus

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 3 listopada 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Zoérawina

z dnia 25 lutego 2011 r., nr 1V/14/11

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego
W obrgbie geodezyjnym Wojkowice

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

I11. zasadza od Gminy Zérawina na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zt (dwiescie czterdziesci
zlotych) tytulem zwrotu kosztow postegpowania sagdowego.

Uzasadnienie

Rada Gminy Zoérawina na sesji w dniu 25 lutego 2011 r. podjeta m. in. uchwale nr 1V/14/11 w sprawie
uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu polozonego w obrebie geode-
zyjnym Wojkowice.

Wojewoda Dolnoslaski w ustawowym terminie nie podjat rozstrzygniecia nadzorczego, jednakze w toku
przeprowadzonego postgpowania nadzorczego uznal, ze przedmiotowa uchwala nie zawiera szczegdtowych
zasad | warunkow scalania i podziatu nieruchomosci, co stanowi istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm., dalej
W skrocie u.p.z.p.) wzw. z§ 4 pkt 8rozporzadzenia Ministra Infrastruktury zdnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U.
Nr 164, poz. 1587, dalej w skrocie rozp. MI) oraz art. 15 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (t. jedn. Dz. U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651 ze zm.,
dalej w skrécie u.g.n.). Zdaniem organu nadzoru § 3 w ust. 1 pkt 9 przedmiotowej uchwaty przewiduje wpraw-
dzie, ze przedmiot ustalen planu obejmuje szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci,
natomiast nie okresla tych warunkow.
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Organ nadzoru pismem z dnia 31 marca 2011 r. wystapil do Przewodniczacego Rady Gminy Zorawina
0 udzielenie wyjasnien m.in. w sprawie braku okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego szczegotowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci.

W udzielonej odpowiedzi zawartej w pismie z dnia 12 kwietnia 2011 r. Przewodniczacy Rady Gminy Z6-
rawina poinformowatl, ze szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci okreslone zostaty
w § 9 ust. 6 pkt 5 6 uchwaty zatytutowanego: ,,Parametry i wskazniki ksztaltowania zabudowy oraz zagospo-
darowania terenu”, w ktérym postanowiono, ze w zakresie parametréw i wskaznikow ksztalttowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu minimalna powierzchnia wtornie wydzielonych dziatek winna wynosi¢: a) pod
zabudowe mieszkaniowa jednorodzinna: — wolno stojaca nie mniej niz 900 m?, — blizniacza nie mniej niz
400 m?, b) pod zabudowe mieszkaniowo-ustugowa nie mniej niz 1500 m?, ¢) pod zabudowe ustugowa, produk-
cyjna, sktady i magazyny nie mniej niz 1000 m® (pkt 5), a takze, iz nie ustala si¢ kata potozenia granic dziatek
w stosunku do pasa drogowego (pkt 6).

W przekonaniu organu nadzoru z tresci przywotanego przepisu uchwaty jednoznacznie wynika, ze Rada
uregulowata kwestie dotyczace podzialu nieruchomosci, natomiast w zadnym miejscu — ani W czesci tekstowe;j
ani na rysunku — nie zawarta zadnych oznaczen ani regulacji dotyczacych nieruchomosci podlegajacych
scaleniu.

Wobec watpliwosci co do zgodnosci tych zapisow z prawem Wojewoda Dolno$laski zaskarzyt w catosci
przedmiotowa uchwate Rady Gminy Zérawina z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust.1 iust. 2 pkt 8
uw.p.z.p., § 4 pkt 8 rozp. Ml oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 u.g.n. w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p., a takze art. 32 ust. 1
ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.,
dalej w skrocie u.0.z.0.z.), domagajac si¢ stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej uchwaty i zasadzenia od strony
przeciwnej kosztow postgpowania wg norm przypisanych.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru podniost, iz art. 15 ust. 2 u.p.z.p. wskazuje obowiazkowy zakres
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym w pkt 8 szczegdtowe zasady i warunki scalania
i podziatu nieruchomosci objetych planem. Dodatkowo w zaleznosci od potrzeb w miejscowym planie okresla
si¢ granice obszar6w wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatdéw nieruchomosci (art. 15 ust. 3 pkt 1
u.p.z.p.). Z kolei § 4 pkt 8 rozp. MI precyzuje, ze ustalenia dotyczace szczegotowych zasad | warunkow scala-
nia i podziatu nieruchomos$ci powinny zawiera¢ okreslenie parametréw dziatek uzyskiwanych w wyniku scala-
nia i podziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych lub maksymalnych szeroko$ci frontow dziatek, ich
powierzchni oraz okre$lenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego.

Zgodnie za$ z art. 15 ust. 1 u.p.z.p., wojt gminy sporzadza projekt planu miejscowego zgodnie z przepisa-
mi odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem. W tym przypadku przepisem odrebnym jest
art. 102 ust. 1 i ust. 2 u.g.n., wedle ktérego gmina moze dokona¢ scalenia i podziatu nieruchomosci, a szczego-
towe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy. Z kolei w mysl art. 102 ust. 2 u.g.n.
scalenia i podziatu nieruchomosci mozna dokonac, jezeli sa one potozone w granicach obszarow okreslonych
w planie miejscowym albo gdy o scalenie i podziat wystapia wtasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadaja-
cy ponad 50% powierzchni gruntow objetych scaleniem i podziatem.

Wojewoda Dolnoslaski zwrocit uwage, iz ustawodawca nie przyznat natomiast organom gminy zadnych
kompetencji do okreslania zasad podziatu nieruchomosci. Obydwa postgpowania: podziatowe i scaleniowo-
-podziatlowe sa przedmiotem uregulowan ustawy o gospodarce nieruchomosciami: w dziale Il rozdziale 1
mowa jest 0 podziatach nieruchomosci, a W rozdziale 2 o scalaniu i podziale nieruchomosci. Obydwa postepo-
wania znacznie si¢ od siebie r6znig, przy czym ustawodawca wprost wskazuje na konieczno$¢ uwzglednienia
warunkéw wprowadzonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wytacznie w przypadku
scalania i podziatu nieruchomosci. Dalej organ wskazat, iz w tek$cie uchwalonego planu nie ma zapiséw doty-
czacych warunkow scalania i podziatu nieruchomosci spelniajacych wymagania z art. 102 ust. 1 u.g.n., gdyz
zapisy § 9ust. 6 pkt 5i 6uchwaly okreslajace minimalne powierzchnie wtornie wydzielonych dzialek
W odniesieniu do terenu MN/U stanowia zasady podziatu nieruchomosci.

Wojewoda Dolnoslaski zaznaczyt, ze organy gminy w momencie sporzadzania planu nie sa w stanie prze-
widzie¢, jakiego rodzaju tereny moga by¢ objgte procedura scalania i podziatu, dlatego obowiazkowo
w kazdym planie powinny znalez¢ si¢ zasady, na jakich takie ewentualne scalenia i podzialy beda mogly by¢
dokonywane. Jesli natomiast to organy gminy stwierdza w momencie sporzadzania planu, ze okre$lony obszar
wymaga przeprowadzenia tego postgpowania, to wowczas, w zalezno$ci od potrzeb, okreslaja jego granice.
Stuszno$¢ tego rozumowania zdaniem organu ma potwierdza¢ art. 102 ust. 2 u.g.n., zgodnie z ktéorym scalenia
i podziatu nieruchomos$ci mozna dokonac, jezeli sa one potozone w granicach obszarow okreSlonych w planie
miejscowym albo gdy o scalenie i podziatl wystapia wtasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy ponad
50% powierzchni gruntow objgtych scaleniem i podziatem. W przeciwnym wypadku niemozliwe byloby prze-
prowadzenia procedury scalania i podziatu z inicjatywy wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych ze wzgledu
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na brak przedmiotowych zasad i warunkéw. Rada moglaby odstapi¢ od obowiazku okreslenia szczegbétowych

warunkow i zasad scalania i podziatow, ale tylko wtedy, gdyby wykazata, ze stan faktyczny obszaru objgtego

ustaleniami planu nie daje podstaw do zamieszczenia ich w planie.

W tym kontekscie organ nadzoru podnidst, iz zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p., naruszenie zasad sporzadza-
nia studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci
organdéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci.

W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego zaskarzona uchwala nie zawiera obligatoryjnego elementu jakim sa
zasady scalania i podziatu nieruchomosci, a tym samym naruszone zostaty zasady jego sporzadzania. Gmina
nie wykazata rbwniez, aby na terenie objgtym ustaleniami planu zachodzity okoliczno$ci faktyczne uprawniaja-
ce Radg do odstapienia od obowiazku zawarcia w planie tych zasad i warunkow, tym bardziej, ze sama posta-
nowila w § 3 ust. 1 pkt 9, ze zasady te stanowia przedmiot ustalen planu. Organ stanowiacy powinien zatem
W sposob szczegotowy uregulowaé zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci.

Powyzsze, zdaniem organu nadzoru, uzasadnia wniosek o stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej
uchwaty w calosci z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 1, ust. 2 pkt 8 w zw. z 28 ust. 1 u.p.z.p.

W dalszej kolejnosci Wojewoda Dolnoslaski zwrocit uwage na pozostate istotne naruszenie prawa odno-
$nie nieprawidtowego okreslenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspot-
czesnej dla catego obszaru objgtego planem. W przepisie § 9 ust. 5 wprowadzono bowiem nastgpujace uregu-
lowanie: ,,Ustala sig stref¢ ochrony zabytkow archeologicznych obejmujaca caly obszar objety planem,
w ktorej obowiazuja nastgpujace wymogi w zakresie ochrony konserwatorskiej:

1) inwestor zobowiazany jest do pisemnego powiadomienia Dolnos$laskiego Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkow we Wroctawiu o terminie rozpoczgcia i zakonczenia prac ziemnych z €O najmniej 7-dniowym
wyprzedzeniem;

2) w przypadku wystapienia zabytkow i obiektow archeologicznych wymagane jest podjecie ratowniczych
badan wykopaliskowych, za pozwoleniem Dolnoslaskiego Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow
we Wroctawiu;

3) wszelkie odkryte podczas prac ziemnych przedmioty co, do ktorych istnieje przypuszczenie, ze sa zabytka-
mi, podlegaja ochronie prawne;.

Zdaniem organu przepisy te wprowadzaja obowiazek powiadomienia wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kow o terminie rozpoczecia i zakonczenia prac ziemnych, uzyskania stosownego pozwolenia tego organu
w przypadku wystapienia zabytkéw i obiektow archeologicznych oraz okreslaja, ktore przedmioty odkryte
podczas prac ziemnych podlegaja ochronie prawnej.

Odnosnie tego zarzutu organ w pierwszej kolejnosci zauwazyt, iz w my$l art. 7 pkt 4i art. 19 ust. 3
1.0.2.0.Z., jedna z form ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego. W planie ustala si¢, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary,
na ktoérych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong
znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkéw. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.,
zgodnie z ktorym w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej. Przywotane normy formutuja kompetencj¢ do okreslenia w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegolne zabytki, zalez-
nie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej dowol-
nosci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznang radzie gminy
kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspoétczesnej, w tym okre§lenia nakazoéw i zakazoéw, obowiazuja-
cych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie.

Przywolujac dalej tres¢ art. 32 ust. 1 u.0.z.0.z. organ podkreslit, iz obowiazek uzyskania pozwolenia wo-
jewodzkiego konserwatora zabytkéw na prowadzenie robot budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru
zabytkow wynika z art. 36 ust. 1 pkt 1 tej ustawy, a zatem Zrodtem tego obowiazku jest ustawa, a nie uchwata
Rady Gminy. Zwrocono nadto uwagg, ze ustawa naklada taki obowiazek wytacznie w odniesieniu do zabytkow
wpisanych do rejestru. Katalog dziatan wymagajacych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknietym i ani
Z przepisOw ustawy o ochronie zabytkow, ani tez w szczegdlnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p. nie mozna do-
mniemywac kompetencji rady gminy do okreslania dodatkowych sytuacji, w ktorych wymagane jest pozwole-
nie. Uregulowanie droga ustawowa kwestii obowiazkow, jakie ciaza na osobach, ktére odkryty badz przypad-
kowo znalazty zabytek archeologiczny jest rownoznaczne z wylaczeniem tej materii z kompetencji organu sta-
nowiagcego gminy.

Na zakonczenie organ podnidst, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym okreslenie
zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz débr kultury wspoétczesnej wymienia posrod obligato-
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ryjnych elementéw planu miejscowego, nie ulega zatem watpliwosci, ze konieczne jest zamieszczenie ich
W kazdej uchwale przyjmujacej ten plan, jednak upowaznienie takie powinno by¢ realizowane poprzez wpro-
wadzenie wlasnych ustalen i nie moze uzasadnia¢ powtarzania przepisow ustawowych. Jezeli bowiem okreslo-
ne normy znajduja si¢ akcie wyzszego rzgdu, to naleza one do kompetencji ustawodawcy i nie moga by¢ mate-
ria ponownej regulacji w akcie prawa miejscowego. Pomocniczo wskazano w tym kontekScie na przepisy
§ 135, § 1361 § 137 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), ktore maja zastosowanie do projektow aktow prawa miejsco-
wego w oparciu 0 § 143 rozp. MI, a z ktorych wynika, ze w uchwale i zarzadzeniu zamieszcza si¢ przepisy
prawne regulujace wylacznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie upowazniajacym dany organ do ure-
gulowania okres$lonego zakresu spraw, oraz sprawy nalezace do zadan lub kompetencji organu, wyznaczone
w tym przepisie. Ponadto w uchwale i zarzadzeniu nie zamieszcza si¢ przepisow prawnych niezgodnych
Z ustawa, na podstawie ktorej sa one wydawane, oraz innymi ustawami i ratyfikowanymi umowami mi¢dzyna-
rodowymi, a takze przepisoéw prawnych niezgodnych z rozporzadzeniami. W uchwale i zarzadzeniu nie powta-
rza si¢ przepisoOw ustaw, ratyfikowanych umow migdzynarodowych i rozporzadzen.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Zoérawina przedlozyta uchwate wlasna nr VII1/49/11 z dnia
21 czerwca 2011 r., w ktorej w § 1 uwzgledniono skarge Wojewody Dolnoslaskiego na uchwate Nr IV/14/11
Z dnia 25 lutego 2011 r., za$§ w § 3 postanowiono o utracie mocy zaskarzonego aktu.

Wojewoda Dolno$laski w pi§mie procesowym z dnia 31 sierpnia 2011 r. podtrzymat skargg i podat,
ze prawomocnym rozstrzygnigciem nadzorczym z dnia 25 lipca 2011 r., nr NK-N.4131.487.2011.DC, stwier-
dzit niewaznos¢ § 3 i § 4 we fragmencie ,,po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w dzienniku Urzegdowym Wo-
jewddztwa Dolnoslaskiego” uchwaty Rady Gminy Zérawina z dnia 21 czerwca 2011 r., Nr VI1/49/11, z uwagi
na istotne naruszenie art. 27, art. 28 ust. 1 i art. 29 ust. 1 u.p.z.p.

Na rozprawie w dniu 3 listopada 2011 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego wnosit jak w skardze.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 oraz art. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyj-
nych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez kontrole
administracji publicznej przeprowadzana pod wzgledem zgodnos$ci z prawem wydawanych przez nia decyzji,
postanowien badz innych aktow. Stosownie za$ do art. 3§ 1w zw. z § 2 pkt 51i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej jako
u.p.p.s.a.) wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez orze-
kanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzadowej; akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej. Przedmiotem oceny w rozpo-
znawanej sprawie, byta uchwala 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,
co obligowato Sad do wyeliminowania zaskarzonego aktu z obrotu prawnego.

Na poczatku rozwazan wskaza¢ trzeba, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa powszechnie obowiazujacego i musi spelnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktéw norma-
tywnych oraz odpowiadaé¢ standardom legalno$ci. Z tych wzgleddéw mimo, ze ustawodawca jednoznacznie
przyznal organom gminy uprawnienie do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego, to rownocze-
$nie natozyt na nie obowiazek przestrzegania regul stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje
zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢, a jej samodzielnos$¢, realizowana w gra-
nicach dozwolonych prawem, podlega ochronie sadowej. Ranga powinno$ci praworzadnego dziatania organéw
gminy w sferze planistycznej podkres§lona zostata w przepisie art. 28 u.p.z.p. 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.

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujgciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne wymo-
gi ksztattowania polityki przestrzennego przez uprawniony organ. Co rownie istotne, a majace swoje ugrunto-
wanie w powszechnie akceptowanym systemie hierarchiczno$ci zrodet prawa, plan zagospodarowania prze-
strzennego jako akt prawa miejscowego nie moze regulowaé materii nalezacych do aktow wyzszego rzedu i nie
moze by¢ z nimi sprzeczny.

Kwestionujac uchwate Rady Gminy w Zérawinie z dnia 25 lutego 2011 r. Wojewoda Dolno$laski wnidst
0 stwierdzenie niewaznosci tego aktu w cato$ci, wskazujac na naruszenie zasad uchwalania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a konkretnie art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p., § 4 pkt 8 rozp. Ml
oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 u.g.n. w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Naruszenia zasad sporzadzania planu organ nad-
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zoru dopatruje sie w braku zapiséw okreslajacych szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nierucho-
mosci. Brak tego obligatoryjnego elementu planu — niezaleznie od zasadnos$ci drugiego z zarzutéw dotyczacego
przyjetych ustalen ochrony zabytkéw — prowadzi¢ bowiem musi do stwierdzenia niewaznos$ci calej uchwaty.
Z tego tez wzgledu, do tego zarzutu nalezy odnies¢ si¢ w pierwszej kolejnosci.

Przystepujac zatem do rozwazan w zakresie pierwszego z zarzutow zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 28
ust. 1 u.p.z.p. przestankami stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci Iub w czgéci sa: 1) naruszenie zasad
sporzadzenia planu miejscowego; 2) istotne naruszenie trybu sporzadzania planu 3) naruszenie wlasciwosci
organéw w tym zakresie. Przywotany przepis ustanawia zatem dwie przestanki zgodnosci z prawem miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego: jedna materialnoprawna — uwzglednienie zasad sporzadzania
planu, druga formalnoprawna - zachowanie procedury sporzadzania planu oraz wlasciwosci organow w tym
zakresie (podobnie NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2008 r., sygn. akt II OSK 215/08). Nie budzi watpliwo-
$ci, ze przestanka materialnoprawna wywotuje dalej idace konsekwencje, gdyz podstawe dla uniewaznienia
uchwaly daje w tym przypadku kazde naruszenie prawa. Ustawodawca nie stawia tu warunku istotnego naru-
szenia prawa. Powyzsze stwarza wigc obowiazek rygorystycznego przestrzegania ustawowo okreslonych zasad
sporzadzania planu miejscowego, co uzasadnia fakt, ze plan miejscowy jako akt prawa miejscowego, ingeruje
w konstytucyjnie chronione prawo wtasnosci.

Ogodlnie rzecz ujmujac mozna powiedzieé, iz zasady sporzadzania planu dotykaja problematyki zwiazanej
ze sporzadzaniem planu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki —
art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 4 i art. 20 ust.1 u.p.z.p.), zawartych w nim ustalen lub inaczej — przedmiotu planu
(art. 15 ust. 21 ust. 3 u.p.z.p.), a takze standardow dokumentacji planistycznej tj. materiatow planistycznych,
skali opracowania kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéw oraz sposobow doku-
mentowania prac planistycznych (rozp. MI, zob. tez: Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck 2005, s. 253- 254).

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 u.p.z.p. nie moze by¢ stosowany jako dajacy petne wtadztwo planistyczne (podobnie
NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2009 r., sygn. akt IT OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie do samo-
dzielnego ksztattowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego, a przepisy
nie zezwalaja na dowolno$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowana. Ustawodawca szcze-
gotowo uregulowat bowiem tryb prowadzenia prac, najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkow zagospo-
darowania przestrzennego gminy, a nastepnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Dopre-
cyzowal rowniez zakres tematyczny ustalen, ktére obowiazkowo powinny si¢ znalezé w uchwale zawierajace;j
plan miejscowy. W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materie podlegajaca regulacji w planie miej-
scowym. Niewatpliwie rada gminy zwiazana jest tym zakresem. Nie moze zatem pomina¢ zadnego z wymie-
nionych w tym przepisie elementow, aczkolwiek w doktrynie wskazuje sig, ze obowiazek ten nie ma charakteru
bezwzglednego, gdyz musi by¢ dostosowany do warunkéw faktycznych panujacych na obszarze objetym pla-
nem (zob. Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. War-
szawa C. H. Beck 2005, s. 154). Majac zatem na wzgledzie, ze przywotany przepis art. 15 ust. 2 u.p.z.p. stano-
wi norme¢ 0 charakterze ius cogens, organ gminy podejmujacy uchwate w przedmiocie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego nie moze pominaé¢ zadnego z elementow okre$lonych tym przepisem, o ile
na terenie objetym planem zachodza okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen. Komenta-
torzy ustawy podkreslaja jednak, ze ujecie w projekcie planu miejscowego obowiazkowych ustalen wymienio-
nych wart. 15 ust. 2 u.p.z.p. wymaga ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia wymienionego w pkt 1-12,
aw przypadku braku uwarunkowan 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
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Zakamycze 2004).

Wedtug art. 15 ust. 2 u.p.z.p. rada gminy zobligowana jest umiesci¢ w planie miejscowym — jako element
0 charakterze obowiazkowym - szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci (pkt 8). Do-
okreslenie wymogow w tym zakresie zawarte zostato w § 4 pkt 8 rozp. MI, w mysl ktérego przy zapisywaniu
projektu tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczace szczegdtowych zasad i warunkow scalania i podziatu
nieruchomosci powinny zawieraé okreslenie parametréw dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu
nieruchomosci, w szczego6lnos$ci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ich powierzchni
oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego.

Plan miejscowy wypelnia zatem dyspozycje art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. jezeli zostang w nim okre§lone
szczegOtowe zasady i warunki scalania i podziatu, skonkretyzowane przez rozporzadzenie. Ustalone w planie
szczegOtowe zasady i warunki scalania i podziatu stanowia nastgpnie podstawg do przeprowadzenia scalenia
i podziatu nieruchomosci na podstawie art. 101 i nast. u.g.n. Bez uszczegdtowionych planem zasad i warunkéw
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scalania i podziatu nie jest w ogdle 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 miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, a tre$¢ planow wyznacza zakres przedmiotowy i podmioto-
wy czynnos$ci podejmowanych w toku postepowania scaleniowego. Wszczgcie procedury scalenia i podziatu
moze nastapi¢ zar6wno z urzedu (co koreluje z trescig art. 22 u.p.z.p.), jak tez na wniosek witascicieli lub uzyt-
kownikow wieczystych posiadajacych co najmniej 50 % powierzchni gruntéw objetych scaleniem i podziatem.
W tym ostatnim przypadku procedura scalania i podziatlu musi rowniez oparta by¢ na ustaleniach wynikajacych
Z planu miejscowego, co prowadzi do wniosku, ze omawiane zasady i warunki musza by¢ okre§lone dla
wszystkich nieruchomosci potozonych na obszarze planu, a nie tylko dla tych ktore znalazty si¢ w wyznaczo-
nych w planie, na podstawie art. 15 ust. 3 u.p.z.p., granicach obszar6w wymagajacych przeprowadzenia scale-
nia i podziatu (tak E. Mzyk [w:] G. Bieniek, E. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk Ustawa o gospodarce nieruchomo-
$ciami. Komentarz. Warszawa 2008 r. s. 398-399). Tym samym nalezy przyjac, ze ustalenie szczegdlowych
zasad i warunkow scalania i podziatu dla wszystkich nieruchomosci w granicach miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego jest obowiazkiem organu stanowiacego gminy, niezaleznie od tego, czy okreslony
zostanie obszar, o ktorym mowa w art. 15 ust. 3 pkt. 1 u.p.z.p. W przeciwnym wypadku, niemozliwe byloby
przeprowadzenia procedury scalania ipodziatu z inicjatywy wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych
ze wzgledu na brak omawianych zasad i warunkow. Beda one wykorzystywane przy scalaniu i podziale nieru-
chomosci na obszarach okreslonych przez rade jako wymagajace zastosowania tej instytucji, jak réwniez na
pozostatych obszarach, jezeli z inicjatywna scalenia i podzialu wystapia wlasciciele i uzytkownicy wieczysci
nieruchomosci. W $lad za przedstawionym wczesniej pogladem doktryny, stwierdzi¢ zatem mozna, ze rada
moglaby odstapi¢ od obowiazku okreslenia szczegdtowych warunkow i zasad scalania i podziatow, gdyby wy-
kazane zostalo, ze stan faktyczny obszaru objgtego ustaleniami planu nie daje podstaw do zamieszczenia ich
w planie.

Zdaniem Sadu prawidtowo organ nadzoru zwraca uwagg na koniecznos$¢ odrdznienia instytucji scalania
i podzialu nieruchomosci od instytucji podziatu nieruchomosci pomimo, ze niewatpliwie celem ich obu jest
doprowadzenie do powstania takich nieruchomosci, ktore beda mogly by¢ samodzielnie i racjonalnie zagospo-
darowane zgodnie z przeznaczeniem wynikajacym z planu miejscowego. Istota scalania i podziatu jest stwo-
rzenie korzystniejszych warunkéw zagospodarowania i wykorzystania terenéw. Wskazana instytucja prawna
ma doprowadzi¢ zardowno do mozliwosci realizacji zapisow planu jak i do powstania najbardziej optymalnej
struktury obszarowej, ktéra pozwoli na wykorzystanie terenéw wedhug ich przeznaczenia okreslonego w planie.
Scalanie i podzial nieruchomosci przeprowadzany jest dla osiagniecia celu jakim jest stworzenie takiego stanu
przestrzenno-powierzchniowego nieruchomosci, ktory umozliwi najbardziej racjonalne ich zagospodarowanie
wedlug przeznaczenia okre§lonego w planie miejscowym (J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wo-
lanin, Ustawa 0 gospodarce nieruchomo$ciami. Komentarz. C.H. Beck 2009). Jak zauwazyt organ nadzoru,
procedura scalania i podziatu gruntow polega najpierw na zniesieniu granic dotychczasowych nieruchomosci
(scaleniu), w wyniku czego dochodzi do potaczenia nieruchomosci w jeden obszar, a nastepnie na opracowaniu
geodezyjnego projektu podzialu tego obszaru na nowe dzialki gruntowe, ktére moga by¢ wykorzystane
i zagospodarowane stosownie do postanowien planu. Czynnosci te dotycza tego samego terenu, ktory byt obje-
ty scaleniem. Scalenie i podziat prowadzi do zmian w sferze wlasnosciowej przede wszystkim w zakresie tery-
torialnych granic wykonywania tego prawa. Podzial nieruchomosci nie jest natomiast poprzedzony wczesniej-
szym scaleniem. Podzial geodezyjny nieruchomos$ci odbywa si¢ w granicach nieruchomosci (w rozumieniu
art. 46 k.c. lub art. 4 pkt 1 u.g.n.) i zmierza do wydzielenia w obrgbie tej nieruchomosci dziatek gruntu albo
do zmiany linii granicznych ipowierzchni dziatek tworzacych nieruchomos$¢. Podzial geodezyjny (sam
W sobie, bez podziatu prawnego) nie powoduje zmian w sferze wlasnoSciowe;.

Odniesienie powyzszych uwag do zaskarzonej uchwaly pozwala stwierdzi¢, ze tekst planu nie zawiera za-
piséw dotyczacych szczegdélowych warunkow i zasad scalania i podziatow nieruchomosci spetniajacych wy-
magania art. 102 u.g.n.

W niniejszej sprawie nie wykazano rowniez, aby w terenie objetym ustaleniami planu zachodzilty okolicz-
nosci faktyczne uprawniajace Rade do odstapienia od obowiazku zawarcia w planie tych zasad i warunkow.
Nalezy tez podkresli¢, co wprost wynika z ustawy, ze warunki i zasady scalania i podziatu nieruchomosci po-
winny by¢ w planie miejscowym okre$lone w sposob szczegdtowy. Podane w § 4 pkt 8 rozp. MI parametry
dziatek to tylko minimalna ilo$¢ elementow tworzacych zasady scalania i podziatu, ktorych okreslenie w planie
uznano za konieczne. W akcie wykonawczym wskazano jednak, ze tres¢ planu powinna precyzowac ,,w szcze-
g0lnosci” te parametry, co nie oznacza, ze tylko do tych parametrow postanowienia planu w omawianym za-
kresie powinny si¢ ogranicza¢. Prawidtowo sporzadzony plan powinien wyznacza¢ zakres przedmiotowy
i podmiotowy czynnosci podejmowanych w toku postgpowania scaleniowego i podziatowego. Jak stusznie
wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 maja 2010 r., sygn. akt IT OSK 424/10, ,,plan miej-
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scowy, jako przepis prawa miejscowego, zawarte w nim zagadnienia powinien regulowaé w sposob jedno-

znacznym nienasuwajacy watpliwo$ci interpretacyjnych. Znaczenia przepisdéw miejscowego planu zagospoda-

rowania przestrzennego nie mozna bowiem domniemywac. Dlatego przy konstruowaniu ustalen planu naleza-
toby korzysta¢ z zasad techniki prawodawczej o ktérych stanowi zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady

Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 98).”

Majac na uwadze przedstawione wyzej wywody prawne sktad orzekajacy stwierdzit, ze skoro zaskarzona
uchwata nie zawiera obligatoryjnego elementu, jakim sa zasady scalania i podzialu nieruchomosci, to zaistniaty
podstawy do zastosowania w niniejszej sprawie art. 28 u.p.z.p., gdyz pominigcie obligatoryjnego elementu
planu oznacza, ze plan dotknigty brakami nie moze funkcjonowac.

Naruszenie przez Rade Gminy Zérawina, przy podejmowaniu zaskarzonej uchwaly, przepisu art. 15
ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. zdeterminowato oceng Sadu i rozstrzygni¢cie wydane w przedmiotowej sprawie. Sad uznat
jednak za celowe wyjasni¢, ze podziela zarzut Wojewody Dolnoslaskiego zawarty w uzasadnieniu skargi, od-
noszacy si¢ do zapisu § 9 ust. 5 zaskarzonego aktu planistycznego ustalajacego wymogi w zakresie ochrony
konserwatorskiej na calym obszarze objetym planem. Przypomnie¢ mozna, iz w zakwestionowanym zapisie
wprowadzono nastgpujace zasady:

1) inwestor zobowiazany jest do pisemnego powiadomienia Dolnos$laskiego Wojewodzkiego Konserwatora
Zabytkow we Wroctawiu o terminie rozpoczgcia i zakonczenia prac ziemnych z o najmniej 7-dniowym
wyprzedzeniem;

2) w przypadku wystapienia zabytkow i obiektow archeologicznych wymagane jest podjecie ratowniczych
badan wykopaliskowych, za pozwoleniem Dolnoslaskiego Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow
we Wroclawiu;

3) wszelkie odkryte podczas prac ziemnych przedmioty co, do ktorych istnieje przypuszczenie, ze sa zabytka-
mi, podlegaja ochronie prawne;.

W ocenie Sadu tak sformutowany obowiazek pozbawiony jest podstawy prawnej, a kwestionowany przez
organ nadzoru zapis nalezy uzna¢ za niezgodna z prawem modyfikacje postanowien ustawowych oraz nieuza-
sadnione naruszenie kompetencji rady gminy.

Istotne jest bowiem, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz doébr kultury wspotczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.),
np. poprzez ustalenie, w zalezno$ci od potrzeb, ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych
obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych
sie na tym obszarze zabytkow (art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 u.0.z.0.z2.).

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz samodzielno$¢ ksztalttowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie ozna-
cza zupelnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest
na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete w oparciu 0 to upowaznie-
nie normy uzupetniaty 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 wyltacznie kwestii nie objetych dotad Zadna norma o charakterze
powszechnie obowigzujacym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozli-
wosci 1 potrzeby terenu, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wy-
kracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie przyjetych rozwigzan 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¢ uwage, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obowigzkow
i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkow wladczej ingerencji w Konstytucyjnie gwarantowane prawa
i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organow administra-
cji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego pan-
stwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dana dziedzi-
ng (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ intepretowane w sposob
scisly — zakazane jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., sygn. akt |
V SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r., nr 2 poz. 43).

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z organami
administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru budowlanego, obowiazki podmiotow zamierzajacych
dokona¢ okreslone czynno$ci 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).
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Niewatpliwie ustalenia ochrony zabytkéw w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
sa zgodnie z art. 7 pkt 4 u.0.z.0.z.— jedna z form i sposobow ochrony zabytkow, jednak przyjeta w zapisach
planu ochrona nie moze zastgpowac lub modyfikowaé istniejacej regulacji ustawowej, a ponadto musi znajdo-
wac swoje uzasadnienie w przepisach upowazniajacych organ uchwatodawczy gminy do jej ustanowienia.

Istotne jest rowniez, ze ustalenie zawarte w zakwestionowanym przez Wojewodg Dolno$laskiego frag-
mencie § 9 ust. 5 zaskarzonego aktu w sposob nieuprawniony wprowadzaja dodatkowe obowiazki na uczestni-
kéw procesu inwestycyjnego, a ponadto modyfikuja przepis art. 36 u.0.z.0.z. Majac powyzsze na wzgledzie,
na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a, orzeczono jak w sentencji.

Orzeczenie 0 wstrzymaniu wykonania zaskarzonej decyzji oparto na tresci art. 152 p.p.s.a., za$ koszty za-
sadzono zgodnie z art. 200 oraz § 14 ust. 2 pkt 1¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 28 wrzes$nia
2002 r. w sprawie oplat za czynnosci radcoOw prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow pomocy
prawnej udzielonej przez radcg prawnego ustanowionego z urz¢du (Dz. U. Nr 163, poz.1349 ze zm.).
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