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WYROK NR Il SA/WR 693/15
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

Z dnia 21 stycznia 2016 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w skladzie nastgpujacym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Kremis
Sedziowie: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon
Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak (sprawozdawca)
Protokolant: Asystent sedziego Lukasz Cieslak

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 21 stycznia 2016 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Miejskiej Gory

z dnia 27 lutego 2015 r. nr VV/40/15

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Gora, obrgb
Radostaw, dziatka nr 26/2

l. stwierdza niewaznos$¢ § 1 ust. 8 zaskarzonej uchwaly we fragmencie ,,nie dopuszcza si¢ wtérnego po-
dzialu terenu na dzialki”;

I1. zasadza od Gminy Géra na rzecz strony skarzacej kwote 240 z (slownie: dwiescie czterdzies$ci zto-
tych) z tytulu zwrotu kosztéw postegpowania sadowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.jedn. Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn. zm.) i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.jedn. Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z pdzn. zm.), ztozyt do Wo-
jewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na uchwat¢ Rady Miejskiej Gory z dnia 27 lutego
2015 r. nr VV/40/15 w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy
Gora, obreb Radostaw, dziatka nr 26/2, wnoszac o stwierdzenie niewaznosci jej § 1 ust. 8 we fragmencie: ,,nie
dopuszcza si¢ wtornego podziatu terenu na dziatki” w zwiazku z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 8
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.jedn. Dz. U. z 2015 r.,
poz. 199 z p6zn. zm.) oraz zasadzenie naleznych kosztow postgpowania stosownie do norm przepisanych.

Wojewoda Dolnoslaski zaznaczyl, ze ze wzgledu na uptyw trzydziestodniowego terminu na wydanie roz-
strzygnigcia nadzorczego wniost skarge na kwestionowana uchwate do Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego we Wroctawiu.

Uzasadniajac skargg organ nadzoru wskazat, ze w § 1 ust. 8 uchwaly przyjeto miedzy innymi, ze dla tere-
nu oznaczonego na rysunku planu symbolem PG-3 ,,nie dopuszcza si¢ wtornego podziatu terenu na dziatki”.
Przywotujac art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Wojewoda wywo-
dzit, ze uzycie w przepisie spojnika ,,i”” jednoznacznie przesadza, ze dotyczy on instytucji uregulowanej w art.
102 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.jedn. Dz. U. z 2015 r.
poz. 782 z p6zn. zm.), zatem szczegdtowe zasady i warunki, o ktérych mowa we wskazanych przepisach, mu-
sza odnosi¢ si¢ do takich podziatow nieruchomosci, ktore sa funkcjonalnie zwiazane z procedura scalenia. Or-
gan nadzoru podkreslit, Ze o ile ustawodawca zobowiazal organy gminy realizujace procedurg planistyczna do
okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci, to nie przyznal tym
organom kompetencji do stanowienia zasad podziatu nieruchomosci. Zaréwno postgpowanie podziatowe, jak
i scaleniowo-podziatowe stanowia przedmiot uregulowan ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Wojewoda
podniodst, ze ustawodawca wprost wskazat na konieczno$¢ uwzgledniania warunkow wprowadzonych w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego wytacznie w przypadku scalania i podziatu nieruchomosci.
Natomiast w przypadku postepowania podziatowego, w art. 93 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
ustawodawca stwierdzil, ze podziatu nieruchomos$ci mozna dokona¢, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu
miejscowego. W razie braku tego planu stosuje si¢ przepisy art. 94. Organ nadzoru stwierdzil, ze zgodnos¢
z ustaleniami planu, o ktérych mowa w tym przepisie, nie oznacza uprawnienia do zamieszczania w planie
warunkéw podziatu, gdyz te ustalenia moga dotyczy¢ wytacznie przeznaczenia terenu i mozliwosci jego zago-
spodarowania. Ponadto organem wtasciwym do dokonania podziatu nieruchomosci jest wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta).

Podkreslajac, ze procedura podziatu nieruchomosci zostata przez ustawodawce wyczerpujaco okreslona
w art. 93-99 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Wojewoda wywiodt, ze brak jest kompetencji dla rady
gminy do okres$lania zasad (warunkow, ograniczen), jakim ta procedura podlega.

Wskazujac na powyzsze organ nadzoru uznat za zasadny wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 8
uchwaly we fragmencie: ,,nie dopuszcza si¢ wtornego podzialu terenu na dziatki” z uwagi na brak kompetencji
Rady Miejskiej Gory do wprowadzania w miejscowym planie zakazu dokonywania wtdrnego podziatu terenu
na dziatki.

W odpowiedzi na skarge strona przeciwna uznata skarge za uzasadniong i wniosta o jej uwzglednienie.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygnigcia na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1 § 11§ 2
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (t.jedn. Dz. U. z 2014 r. poz. 1647),
sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrole dziatalnosci administracji pu-
blicznej pod wzglgdem zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej).

W granicach tak okreslonych kompetencji, Wojewodzki Sad Administracyjny w toku podjgtych czynnosci
rozpoznawczych ocenia prawidtowos¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym przepisow obOwiazu-
jacego prawa materialnego i procesowego oraz trafnos¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w
sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych orga-
noéw administracji rzadowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow, inne niz
wyzej wskazane, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 5
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i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi — t.jedn. Dz. U.
z2012r., poz. 270 z p6zn. zm.).

Po mysli art. 147 § 1 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Sad uwzgledniajac
skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty lub aktu
w catosci lub w czg$ci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wyta-
cza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.jedn. Dz. U.
z 2013 r., poz. 594 z p6zn. zm.), uchwala lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne.
O niewaznos$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czg$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym
niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90. Z kolei przepis art. 93
ust. 1 powolywanej ustawy stanowi, ze po uptywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia orga-
nu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwatg lub zarzadzenie do sadu administracyjne-
go.

Z takim wiasnie przypadkiem mamy do czynienia w rozpatrywanej sprawie.

W niniejszej sprawie Wojewoda Dolnoslaski ztozyt skarge na uchwate Rady Miejskiej Gory z dnia 27 1u-
tego 2015 r. nr V/40/15 w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
gminy Gora, obrgb Radostaw, dziatka nr 26/2, wnoszac o stwierdzenie niewaznosci jej § 1 ust. 8 we fragmen-
cie: ,,nie dopuszcza si¢ wtornego podziatu terenu na dziatki”, z uwagi na podjecie go z istotnym naruszeniem
art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.jedn.
Dz. U.z 2015 r. poz. 199 z pdzn. zm.).

Skarga wniesiona w niniejszej sprawie dotyczy zatem uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, ktora — zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym — jest aktem prawa miejscowego, a wigc jest ona objeta zakresem art. 3 pkt 5 § 2 ustawy — Prawo 0 poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi.

Wskaza¢ tutaj nalezy, ze uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest
wyrazem tzw. wladztwa planistycznego, ktdre posiada gmina. Moze ona samodzielnie decydowacé o sposobie
zagospodarowania terenu, wprowadzajac do planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego badz to
precyzyjne zapisy badz tez postanowienia ogélne dla poszczegdlnych terenow. Wszelkie jednak czynnosci
gminy, takze o charakterze publicznoprawnym, musza odznaczac si¢ legalno$cia, gdyz gmina jest obowigzana
dziata¢ zgodnie z prawem.

Zgodnie z trescia art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podstawe do
stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci stanowi naruszenie zasad sporzadzania
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwos$ci organow w tym
zakresie. Wskazanie w powyzszym przepisie podstaw niewaznos$ci uchwaly w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego prowadzi do wniosku, ze przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 91
ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne
z prawem sa niewazne. Oznacza to, ze rozstrzygniecia nadzorcze wojewody albo orzeczenie sadu administra-
cyjnego stwierdzajace niewaznos¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sa
wydawane w przypadku zajscia co najmniej jednej z podstaw niewaznosci wymienionych w art. 28 ust. 1 usta-
wy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zatem pozostale naruszenia prawa (niewymienione
w powotanym wyzej przepisie) nalezatoby traktowac jako nieistotne, a wigc nie bgdace przyczyna niewaznosci
uchwaly (por. T. Bakowski, Komentarz do art. 28 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz. U. 03.80.717), [w:] T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Zakamycze, 2004).

Zasady sporzadzania planu miejscowego rozumiane sa jako wartosci i merytoryczne wymogi ksztattowa-
nia polityki przestrzennej przez uprawnione organy dotyczace m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen.
W przypadku naruszenia zasad sporzadzania planu ustawodawca nie wymaga, aby przedmiotowe naruszenie
miato charakter istotny, co oznacza, ze kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego skutkowaé
bedzie stwierdzeniem niewazno$ci uchwaty rady gminy w catosci lub w czes$ci (zob.: Z. Niewiadomski (red.):
Ustawa 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2004, s. 253-254). Z tych
samych wzgledéw kazde naruszenie wlasciwosci organéw w zakresie sporzadzania planu miejscowego skut-
kowac bedzie stwierdzeniem niewaznosci uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci.

Oceniajac legalno$¢ zakwestionowanego przez Wojewode przepisu zaskarzonej uchwaly Sad miat na
uwadze, ze w stanOwieniu aktow prawa miejscOwego organy samorzadu terytorialnego zwiazane sa ramami
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stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami 0 charakterze podstawowym, a zatem sa stanowione na
podstawie upowaznien ustawowych, nie moga wigc wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe,
czyni¢ wyjatkéw od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w
aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe ma cha-
rakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szukaé delegacji pra-
wotworczych dla organéw samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada po-
zycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustrdj samorza-
du terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow wykonaw-
czych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to zroznicowa-
nie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s.
259).

Wprowadzajac analizowang regulacje zaskarzonej uchwaty Rada zobligowana byta dziata¢ w zakresie
przyznanych jej ustawowo kompetencji wynikajacych z przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego oraz samodzielnos$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy
nie oznacza zupetnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stano-
wiony jest na podstawie upowaznienia ustawOowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete na tej podstawie
normy uzupetnialty wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztattujace prawa i obo-
wiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego przeka-
zuje upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nie objetych dotad zadna norma o charakterze po-
wszechnie obowiazujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwo-
$ci 1 potrzeby $rodowiska, do ktorego whasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wy-
kracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkoéw od ogdlnie przyjetych rozwiazan usta-
wowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawie-
ra¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z pra-
wem luzu interpretacyjnego. Tylko w ustawie dozwolone jest ustalanie obowiazkow i praw obywateli oraz
okreslenie wyjatkow wiladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Row-
niez tylko w ustawie dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administracji publicznej. Zakres upo-
waznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania
w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepisow regulUjacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty — zakaz doko-
nywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze
analogii (zob. wyroki WSA w Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., sygn. akt IV SA/Wr 807/04; z dnia
20 listopada 2012 r., sygn. akt 1l SA/Wr 688/12).

Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planie miej-
scowym okresla si¢ obowiazkowo szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych
planem miejscowym.

W mys$l art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.jedn.
Dz.U. 22015 r. poz. 782 z pézn. zm.), gmina moze dokona¢ scalenia i podzialu nieruchomosci, o ktéorym mowa
w art. 101 ust. 1. Szczegétowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy (ust. 1). Sca-
lenia i podzialu nieruchomos$ci mozna dokonaé, jezeli sa one potozone w granicach obszaréw okre§lonych
w planie miejscowym albo gdy o scalenie i podzial wystapia wtasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadaja-
cy, z zastrzezeniem ust. 4, ponad 50% powierzchni gruntéw objgtych scaleniem i podziatem (ust. 2).

Przywotany art. 102 zamieszczony jest w dziale IIT ,,Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do
nieruchomosci” w rozdziale 2 ,,Scalanie i podzial nieruchomosci” ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W
ustawie tej rowniez w dziale 111 jest rozdziat 1 ,,Podziaty nieruchomosci”.

Majac na wzgledzie powyzsze regulacje ustawowe w petni podzieli¢ nalezy stanowisko Wojewody Dolno-
slaskiego, ze o ile ustawodawca zobowiazal organy gminy realizujace procedure planistyczna do okreslenia
w planie miejscowym zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci, to nie przyznat tym organom kom-
petencji do stanowienia zasad podziatu nieruchomosci. Zar6wno postepowanie podziatlowe, jak i scaleniowo-
podziatowe stanowia przedmiot uregulowan ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Jak trafnie podkreslit
organ nadzoru, ustawodawca wprost wskazal na konieczno$¢ uwzgledniania warunkéw wprowadzonych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wytacznie w przypadku scalania i podziatu nierucho-
mosci. Natomiast w przypadku postepowania podziatowego, w art. 93 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, zawartym w rozdziale 1 dziatu III tej ustawy, ustawodawca stwierdzit, ze podzialu nieruchomosci moz-
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na dokona¢, jezeli jest on zgodny z ustaleniami planu miejscowego. W razie braku tego planu stosuje si¢ prze-
pisy art. 94. Organ nadzoru prawidlowo przy tym wywiodl, ze zgodno$¢ z ustaleniami planu, o ktorych mowa
W tym przepisie, nie oznacza uprawnienia do zamieszczania w planie warunkoéw podziatu, gdyz te ustalenia
moga dotyczy¢ wyltacznie przeznaczenia terenu i mozliwosci jego zagospodarowania. Ponadto organem wia-
$ciwym do dokonania podziatu nieruchomosci jest wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Skoro zatem procedura podziatu nieruchomos$ci zostata przez ustawodawcg wyczerpujaco okreslona
w rozdziale 1 dziatu III ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami (w art. 93-99), to — jak stusznie stwierdzit Wo-
jewoda Dolnoslaski — rada gminy nie ma kompetencji do okreslania zasad (warunkow, ograniczen), jakim ta
procedura podlega.

W tym stanie rzeczy zasadny jest wniosek organu nadzoru o stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 8 zaskarzo-
nej uchwaty we fragmencie: ,,nie dopuszcza si¢ wtdrnego podziatu terenu na dziatki”, z uwagi na brak kompe-
tencji Rady Miejskiej Gory do wprowadzania w miejscowym planie zakazu dokonywania wtornego podziatu
terenu na dziatki.

Zauwazy¢ przy tym wypada, ze powyzsze nie jest w niniejszej sprawie sporne, bowiem strona przeciwna
uznata skarge za uzasadniona.

Majac powyzsze na wzgledzie, na podstawie art. 147 § 1 i art. 200 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, orzeczono jak w sentencji wyroku.
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