DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 1 marca 2012 r. Elektronicznie podpisany przez:

Agnieszka Augustynowicz
Poz. 869

. WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 266/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 20 pazdziernika 2011 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA — Halina Kremis
Sedziowie Sedzia WSA Alicja Palus (spr.)
Sedzia NSA Julia Szczygielska
Protokolant Starszy asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 20 pazdziernika 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich

z dnia 21 wrze$nia 2010 r. nr XLV11/426/10

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru w rejonie drogi
wojewodzkiej i rzeki Bystrzycy we wsi So$nica, gmina Katy Wroctawskie

I. stwierdza niewaznoS$¢ zaskarzonej uchwaly w catosci;
I1. orzeka, zZe zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Katy Wroclawskie na rzecz strony skarzacej kwote 240,00 zt (slownie: dwiescie
czterdzieSci zlotych) tytulem zwrotu poniesionych kosztow postepowania sadowego.

Uzasadnienie

Uchwata z dnia 21 wrzes$nia 2010 r. Nr XLVII/426/10 podjgta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2 2001 r. Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) i art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717
zpoézn. zm.) wzwiazku zuchwala Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich zdnia 24 lipca 2008 r.
nr X11/209/08 w sprawie przystapienia do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego wsi Sosnica-Rézaniec, gmina Katy Wroctawskie dla obszaru wsi Sosnica w rejonie drogi woje-
wodzkiej i rzeki Bystrzycy, po stwierdzeniu zgodnosci ze Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy Katy Wroclawskie, uchwalonym przez Radg¢ Miejska w Katach Wroctawskich
uchwala z dnia 12 pazdziernika 2006 r. nr LV1/403/06, Rada Miejska w Katach Wroctawskich uchwalita zmia-
ne miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru w rejonie drogi wojewddzkiej i rzeki
Bystrzycy we wsi Soénica, gmina Katy Wroctawskie.

W poszczegodlnych rozdziatach tego aktu Rada Miejska zamies$cita: ustalenia ogolne (Rozdziat 1), Ustale-
nia dla catego obszaru objetego planem (Rozdziat 2), Ustalenia dla terenow (Rozdziat 3), Przepisy koncowe
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(Rozdziat 4). Uchwata w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1 powotanej powyzej ustawy o samorzadzie gmin-
nym zostala przedtozona Wojewodzie Dolnos$laskiemu jako wlasciwemu organowi nadzoru, ktory
W ustawowym terminie nie podjat rozstrzygnigcia nadzorczego.

W dniu 25 marca 2011 r. Wojewoda Dolnoslaski — dzialajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie gminnym, wczes$niej powotywanej oraz art. 50 § 2, art. 52 § 2, art. 53 § 11 art. 54 § 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270
z pozn. zm.) — skierowat do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na opisang we
wstepie uchwate w okreslonym zakresie.

W skardze wnidst o stwierdzenie niewaznos$ci § 2 pkt 5, § 3 pkt 4, § 5 pkt 2, § 7 pkt 3 i pkt 4 lit. ,,d”, § 11
ust. 3pkt 4, § 12 ust. 3 pkt 4 oraz § 17 ust. 2 pkt 3 zaskarzonej uchwatly oraz zatacznika nr 1 do tej uchwaty
w zakresie ustalenia orientacyjnych linii rozgraniczajacych tereny drog wewngtrznym (KDW) od terenow za-
budowy mieszkaniowej jednorodzinnej (2MN) oraz terenéw zabudowy ustugowe;j (U), zarzucajac jednoczesnie
naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 27 i art. 28 ust. 1 powolywanej wczesniej ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym przez § 2 pkt 5, § 3 pkt 4, § 5 pkt 2, § 11 ust. 3 pkt 4, § 12 ust. 3 pkt 4 oraz
§ 17 ust. 2 pkt 3 zaskarzonej uchwaty oraz zatacznik nr 1 do tej uchwaly w zakresie ustalenia orientacyjnych
linii rozgraniczajacych tereny drog wewngtrznych (KDW) od terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzin-
nej (2MN) oraz terenéw zabudowy ustugowej (U) i naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez § 7 pkt 3
i pkt 4 lit. ,,d” wskazywanej uchwaty.

W skardze przedstawiono rowniez szczegotowa, wyczerpujaca argumentacjg dla uzasadnienia podniesio-
nych zarzutow. W tym zakresiec Wojewoda Dolno$laski wyjasnit m.in., ze zgodnie z § 2 pkt 5 uchwaly
nr XLVII/426/10: ,,Okreslenia stosowane w uchwale oznaczaja: 5) orientacyjne linie rozgraniczajace tereny
0 roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania — orientacyjny przebieg linii rozgraniczajacej
tereny 0 roznym przeznaczeniu z dopuszczeniem korekty przebiegu tej linii”, natomiast w § 3 pkt 4 uchwaty
czytamy: ,,Nastepujace oznaczenia graficzne na rysunku planu sa obowiazujacymi ustaleniami planu 4) orien-
tacyjne linie rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania”.

Wedlug § 5 pkt 2 uchwaty nr XLVII/426/10: ,,Obowiazuja nastepujace ustalenia dotyczace ochrony
i ksztatltowania tadu przestrzennego: 2) orientacyjne linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub
roznych zasadach zagospodarowania moga by¢ rownoczesnie liniami podziatdéw geodezyjnych;”. W $wietle
§ 11 ust. 3 pkt 4 przedmiotowej uchwatly: ,Na terenie, o ktorym mowa w ust. 1 [IMN — funkcja podstawowa:
zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna] obowiazuja nastepujace ustalenia dotyczace zagospodarowania tere-
nu: 4) dopuszcza sig droge wewngetrzng o szerokosci minimalnej wynoszacej 8 m.”.

Podobne postanowienie zawiera § 12 ust. 3 pkt 4 (,,Na terenie, o ktérym mowa w ust. 1 [2MN — funkcja
podstawowa: zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna] obowiazuja nastepujace ustalenia dotyczace zagospoda-
rowania terenu: 4) dopuszcza si¢ droge wewngtrzna o Szerokosci minimalnej wynoszacej 8m.”) oraz § 17 ust. 2
pkt 3 (,,Na terenie, o ktorym mowa w ust. 1 [KDW — funkcja podstawowa: droga wewngtrzna] obowiazuja
nastepujace ustalenia dotyczace zagospodarowania terenu: 3) obowiazuje szerokos¢ w liniach rozgraniczaja-
cych minimum 8 m.”) tej uchwaty.

Na rysunku planu stanowiacym zatacznik graficzny nr 1 do przedmiotowej uchwaty, orientacyjne linie
rozgraniczajace oddzielaja teren drog wewngtrznych (KDW) od terenu zabudowy mieszkaniowej jednorodzin-
nej (2MN) oraz od terenu zabudowy ustugowej (U).

Zdaniem organu nadzoru przytoczone wyzej postanowienia uchwaly pozostaja w sprzecznosci z zasadami
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i naruszaja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z przywotanym przepisem: ,,W planie miejscowym
okresla si¢ obowiazkowo przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub
roznych zasadach zagospodarowania.” Z treSci powyzszego przepisu wynika, ze linie rozgraniczajace tereny
0 réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania powinny by¢ ustalone jednoznacznie. Ponad-
to wart. 16 ust. 2 ww. ustawy ustawodawca zobowiazal ministra wlasciwego do spraw budownictwa, gospo-
darki przestrzennej i mieszkaniowej do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, wymaganego zakresu projektu
planu miejscowego W czesci tekstowej i graficznej, przy uwzglednieniu w szczegolnosci wymogdéw dotycza-
cych materiatdw planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa,
standardow oraz sposobu dokumentowania prac planistycznych. W § 7 pkt 7 rozporzadzenia z dnia 26 sierpnia
2003 r. wsprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587) Minister Infrastruktury postanowit, ze projekt rysunku planu miejscowego powinien
zawiera¢ m.in. linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania
oraz ich oznaczenia. Z kolei w § 3 pkt 4 tego rozporzadzenia postanowit, ze projekt tekstu planu miejscowego
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powinien zawiera¢ ustalenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 i 3 ustawy, czyli miedzy innymi, ww. linie roz-
graniczajace tereny o réOznym przeznaczeniu.

W ocenie Wojewody Dolno$laskiego postanowienia zawarte w § 2 pkt 5, § 3 pkt 4, § 5 pkt 2, oraz § 17
ust. 2 pkt 3 uchwaty przedmiotowej uchwaty wprowadzaja mozliwos¢ zmiany obowiazujacego ustalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, jakim sa linie rozgraniczajace tereny o rdznym przeznacze-
niu lub réznych zasadach zagospodarowania poprzez zmiang potozenia tych linii. W przypadku linii oddziela-
jacych teren drog wewngetrznych (KDW) od terenu zabudowy ustugowej (U) i terenu zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej (2MN) uchwata dopuszcza szeroko§¢ minimalng 8m migdzy liniami rozgraniczajacymi tereny
drég od pozostatych terendéw. Zawarte w § 17 ust. 2 pkt 3 okreslenie ,,minimum" moze oznaczac, ze szerokos$¢
wspomnianych linii rozgraniczajacych moze ulec zwigkszeniu, doprowadzajac w ten sposob de facto do zmia-
ny przeznaczenia czesci sasiednich terenéw ustug i zabudowy mieszkaniowej w sposob pomijajacy tryb prze-
widziany w art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zdaniem organu nadzoru dzialania takie moga powodowa¢ naruszenie prawa wlasnosci, ale nie tak jak po-
stanowit ustawodawca zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego, bowiem dokonane to zostanie w innym trybie niz uchwata i przez inny organ niz rada gminy, a 0 tym
W jakim zakresie ,,przesuwana” bedzie orientacyjna linia przeznaczenia terenu decydowac bedzie inny organ,
mimo ze okreslenie tych obligatoryjnych elementéw planu nalezy do wytacznej wlasciwosci rady gminy, ktora
uchwala miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto Wojewoda Dolnoslaski podkreslit w uzasadnieniu, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nastgpuje ustale-
nie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodaro-
wania i warunkéw zabudowy terenu. Taka funkcja planu powoduje, Ze linie rozgraniczajace maja na celu roz-
dzielenie na rysunku planu terendéw, dla ktorych w tym planie przewiduje si¢ okreslone, rozne przeznaczenia,
a zatem rozne ustalenia.

Orientacyjne linie rozgraniczajace nie wytyczaja jasno terenu objetego ustalonym przeznaczeniem.

Organ nadzoru zwrocit tez uwage, ze tryb sporzadzania i uchwalania planu zostat szczegétowo uregulo-
wany w art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w mysl art. 27 tej ustawy stosowa-
nie procedury okre§lonej w art. 17 dotyczy rowniez uchwalania zmian planu obowiazujacego. Kazde uchwale-
nie badz zmiana planu zagospodarowania przestrzennego ma konsekwencje nie tylko w sferze prawa wtasno-
sci, ale rowniez w sferze obcigzen finansowych, dlatego ustawa nie przewiduje zadnych wyjatkéw pozwalaja-
cych na odstapienie od przewidzianej w art. 17 procedury uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego lub jego zmiany.

Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit jednoczesnie, ze podobne uwagi nalezy odnie$¢ do postanowien zawar-
tych w§ 11 ust. 3 pkt 41 § 12 ust. 3 pkt 4 zaskarzonej uchwaty, ktére dopuszczaja mozliwo$¢ wyznaczenia
dodatkowych drog wewngtrznych w planie nieprzewidzianych o szerokosci 8 m lub wigkszej, nicokreslonej
na terenach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (1IMM, 2MN) bez postepowania przewidzianego dla
zmiany planu.

W dalszej czeSci uzasadnienia organ nadzoru wskazat, ze w § 7 pkt 3 i pkt 4 lit. ,,d” przedmiotowej uchwa-
ty Rada Miejska postanowita: ,,3) w strefie, o ktorej mowa w pkt 2 [strefa ,,0 W ochrony zabytkoéw archeolo-
gicznych”], nalezy uzgadnia¢ prace ziemne zwiazane z realizacja budynkéw i budowli z wlasciwymi stuzbami
ochrony zabytkow; 4) dla obiektu znajdujacego si¢ w gminnej ewidencji zabytkdw ustala si¢ obowiazek: (...)
d) wszelkie prace budowlane, rowniez te zwiazane ze zmiana funkcji obiektu nalezy uzgadnia¢ z wtasciwymi
stuzbami ochrony zabytkow.”.

Powyzszymi uregulowaniami Rada wprowadzila obowiazek uzgadniania z wtasciwymi stuzbami ochrony
zabytkéw wszelkich prac budowlanych podejmowanych w strefie ochrony zabytkéw archeologicznych (OW)
oraz dotyczacych obiektoéw wpisanych do gminnej ewidencji zabytkow.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana radzie gminy
kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspoétczesnej, w tym okreslenia nakazoéw i zakazoéw, obowiazuja-
cych w strefie ochrony konserwatorskiej wyznaczonej w planie, a wynikajaca z art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 usta-
wy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.)
oraz art. 15 ust. 2 pkt 4 powotywanej wczesniej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zawarte w tym przepisie upowaznienie nie obejmuje mozliwosci umieszczania w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego uregulowan kwestii zwiazanych z koniecznos$cia uzyskania uzgodnienia czy
pozwolenia organu ochrony zabytkéw przed podjgciem zamierzenia inwestycyjnego, w szczegdlnosci przed
uzyskaniem pozwolenia na budoweg. Wszelkie kompetencje i formy dziatania organéw nadzoru konserwator-
skiego w zakresie wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlane-
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go zostaly juz okreslone przez ustawodawce. Rada Miejska nie ma zadnych kompetencji do modyfikowania
zakresu wspoétdziatania organéw w postgpowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji administracyj-
nych. Organ nadzoru podkreslit, ze pozwolenie wojewddzkiego konserwatora zabytkow na prowadzenie robot
budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow wydawane jest w formie decyzji administracyjnej,
a podstawa prawna do wydania decyzji administracyjnej moze byé wyltacznie przepis rangi ustawowej, a nie
uchwata Rady Miejskiej.

W ocenie organu za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwaty
rady gminy, na organ administracji publicznej w zakresie procedury administracyjnej zwiazanej z dziataniami
podejmowanymi przy zabytku. Ilekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymoég uzyskania pozwolenia, wprost
0 tym stanowi w ustawie. Brak rowniez podstaw prawnych do naktadania na uczestnikow procesu budowlane-
go obowiazku uzyskania pozwolenia, zwiazanego z zabytkiem znajdujacym w si¢ w obszarze strefy ochrony
zabytkow archeologicznych, gdyz stanowi to wykroczenie poza zakres kwestii wymagajacych uzyskania po-
zwolenia wskazanych w ustawie (art. 36 ust. 1 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami).

Obowiazek uzyskania pozwolenia wojewodzkiego konserwatora zabytkéw na prowadzenie robot budow-
lanych przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow wynika z art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o0 ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Zrodlem tego obowiazku jest ustawa, a nie uchwata Rady Miejskiej. Nalezy jeszcze
podkresli¢, ze ustawa naktada taki obowiazek wytacznie w odniesieniu do zabytkéow wpisanych do rejestru.
Katalog dziatan wymagajacych uzyskania pozwolenia jest katalogiem zamknigtym i ani z przepisow ustawy
0 ochronie zabytkéw, ani tez w szczeg6lnosci z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie mozna domniemywaé kompetencji rady gminy do okre$lania dodatkowych sytuacji,
w ktorych wymagane jest pozwolenie. Rada Miejska wprowadzajac taki obowiazek réwniez w odniesieniu
do teren6w znajdujacych si¢ w granicach strefy ,,OW" ochrony zabytkéw archeologicznych przekroczyta zatem
swoja kompetencjg.

W odpowiedzi na skarge przedstawionej w piSmie dorgczonym Sadowi w dniu 26 kwietnia 2011 r. Rada
Miejska w Katach Wroctawskich wniosta o oddalenie skargi w catos$ci.

W uzasadnieniu tego wniosku Rada wyjasnita m.in., ze uzyte przez ustawodawce w wart. 15 ust. 2 pkt 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz w § 7 pkt 7 rozporzadzenia w sprawie wymaga-
nego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie ,,linie rozgraniczajace
tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania" nie zawiera zadnych ograniczen (na-
kazow lub zakazow). Przepisy te nie wskazuja takze, Zze linie rozgraniczajace powinny by¢ ustalone jedno-
znacznie. Oznacza to, ze skoro plan miejscowy wprowadza linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznacze-
niu lub réznych zasadach zagospodarowania, to bez znaczenia jest, ze okres$la je jako orientacyjne. Przyjecie
takiego nazewnictwa nie oznacza istotnego naruszenia prawa, skoro zaréwno ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym jak i rozporzadzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego nie zawiera zadnych ograniczen, stanowiac jedynie o przeznaczeniu
terenow i liniach rozgraniczajacych.

Ponadto w odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Katach Wroctawskich podata, ze réwniez zarzut,
iz okreslenie ,,minimum” uzyte w § 17 ust. 2 pkt 3 zaskarzonej uchwaly moze oznaczaé, ze szeroko$¢ wspo-
mnianych linii rozgraniczajacych moze ulec zmianie, tj. zwigkszeniu, doprowadzajac w ten sposob ,.de facto”
do zmiany przeznaczenia cze$ci sasiednich terenow ustug i zabudowy mieszkaniowej w sposob pomijajacy tryb
przewidziany w art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie jest zasadny. Zaskarzona
uchwata nie dopuszcza mozliwosci dowolnego okreslenia zasad postgpowania przy uchwalaniu planu miejsco-
wego, jak i wprowadzeniu do niego zmian. Nie ma zadnych podstaw do wnioskowania, ze przesunigcie linii
rozgraniczajacych, wynikajace z uzgodnien lub podziatéw terenu prowadzi do zmiany przeznaczenia terenéw
sasiednich. Mozliwo$¢ przesunigcia linii rozgraniczajacych dotyczy wyltacznie parametrow drogi wewngtrznej
i zostata w tresci uchwaty zdefiniowana, a zapisy dotyczace orientacyjnych linii rozgraniczajacych nie budza
watpliwosci co do przeznaczenia poszczegdlnych terenow, poniewaz kazdy teren wydzielony tymi liniami
ma okreslone (obowiazujace) przeznaczenie, ewentualne przesunigcie linii rozgraniczajacych tego przeznacze-
nia nie zmienia.

Zdaniem Rady nie jest tez zasadny zarzut, ze przepis § 11 ust. 3 pkt 4, § 12 ust. 3 pkt 4 zaskarzonej
uchwaty dopuszcza mozliwo$¢ wyznaczenia dodatkowych drog wewngtrznych w planie nie przewidzianych
0 szerokosci 8 m, badz wigkszej nieokreslonej na terenach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (1MN,
2MN) bez postepowania przewidzianego dla zmiany planu, co moze zdaniem Wojewody, doprowadzi¢ do do-
datkowego przeznaczenia pod drogi wewngtrzne o nielimitowanej szeroko$ci a w konsekwencji wykluczy¢
sytuacji catkowitej zmiany przeznaczenia terenéw 2MN i U. Taki wniosek jest catkowicie nieuprawniony. Za-
skarzona uchwata okresla przeznaczenie terenow oznaczonych jako MN i U (odpowiednio: tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej i tereny zabudowy ustugowej). Przeznaczenie tych terenow W catosci na drogi
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wewnetrzne oznaczatoby dziatanie niezgodne z zapisami planu miejscowego. Zapisy planu miejscowego wska-
zuja jednoznacznie przeznaczenie podstawowe dla poszczegdlnych terenéw. Zgodnie z § 2 pkt 6 zaskarzonej
uchwatly przeznaczenie podstawowe powinno dominowa¢ w danym terenie w sposob okre§lony w ustaleniach
planu miejscowego. Nie ma wigc mozliwosci, aby inny sposodb zagospodarowania dominowal na przedmioto-
wych terenach. Podzial terenu w taki sposob bylby niedopuszczalny. Natomiast ewentualne (dopuszczalne)
usytuowanie na tych terenach drogi wewngtrznej ma na celu wtasnie ochrong prawa wtasnosci, a nie naruszenie
tego prawa. O ilosci dziatek budowlanych, dla ktoérych plan miejscowy okresla minimalne powierzchnie, moze
zdecydowa¢ wtasciciel nieruchomosci. Mozliwa bedzie sytuacja, ze tereny oznaczone symbolami MN i U sta-
nowi¢ beda odpowiednio jedna dziatke i nie bedzie wytyczana droga wewnetrzna. Moze wystapi¢ takze sytu-
acja wyznaczenia wigkszej ilosci dziatek, o minimalnych powierzchniach ustalonych w zapisach planu. Wtedy
W celu poprawnego ich skomunikowania konieczne bgdzie wskazanie przebiegu drogi wewngtrznej, ktora nie
bedzie terenem publicznym, o minimalnych parametrach wskazanych w planie.

W zakonczeniu odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Katach Wroctawskich — odnoszac si¢ do zarzutu
dotyczacego § 7 pkt 3i pkt 4 lit. ,,d” zaskarzonej uchwaty — wyjasnita, ze zawarte w kwestionowanych zapi-
sach ustalenia sa wynikiem tresci wniosku ztozonego przez Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow oraz
pozniejszych uzgodnien w tej kwestii. Uzgodnienie jako wiazace organ stanowiacy przesadzito o tresci posta-
nowien § 7 pkt 3 i pkt 4 lit. ,,d” zaskarzonej uchwaty.

Na rozprawie w dniu 7 lipca 2011 r. petnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego oswiadczyl, Ze rozszerza za-
kres skargi i wnosi o0 stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej uchwalty w calosci zarzucaja istotne naruszenie
art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 4 pkt 8 rozporza-
dzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, wcze-
$niej powotywanego. Zarzut ten — z dodatkowym wskazaniem na naruszenie art. 102 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (tj. Dz. U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651 z pézn. zm.)
w zwiazku z art. 28 ust. 1 tej ustawy — oraz jego uzasadnienie zostaly przedstawione w piSmie procesowym
z dnia 11 lipca 2011 r. w przedmiocie rozszerzenia skargi.

Z treSci pisma wynika, ze organ nadzoru stwierdzil, iz podejmujac zaskarzona uchwat¢ Rada Miejska
w Katach Wroctawskich nie okreslita szczegétowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci ob-
jetych planem miejscowym, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Organ wyjasnil, ze w § 9 zaskarzonej uchwaly postanowiono: ,,Obowiazuja nastgpujace ustalenia dotycza-
ce podziatu oraz scalania i podziatu nieruchomosci:

1) dopuszcza si¢ podzialy oraz scalanie i podziat nieruchomosci;

2) dopuszcza si¢ wydzielenie dzialek budowlanych wytacznie z bezposrednim dostepem do drogi publicznej
lub drogi wewngtrznej;

3) minimalne powierzchnie dziatek budowlanych dla terenow MN (zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna)
zgodniez § 111§ 12”.

Wojewoda Dolnoslaski zaznaczyt przy tym, ze zgodnie zart. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo szczegotowe zasady
i warunki scalania ipodziatu nieruchomosci objetych planem. Dodatkowo w zaleznosci od potrzeb
W miejscowym planie okresla si¢ granice obszaréw wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatéw nieru-
chomosci (art. 15 ust. 3 pkt 1 Ustawy). Z kolei § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wy-
maganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego precyzuje, ze ustalenia doty-
czace szczegolowych zasad 1 warunkow scalania i podziatu nieruchomos$ci powinny zawiera¢ okre$lenie para-
metréow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczego6lnosci minimalnych
lub maksymalnych szerokosci frontow dzialek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dzialek
w stosunku do pasa drogowego.

W przypadku zaskarzonej uchwaty ustalone zostaty jedynie parametry dziatek w postaci minimalnej po-
wierzchni dziatek budowlanych dla terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej brak jest natomiast po-
zostatych parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku procedury scalania i podziatu nieruchomosci okreslo-
nych w przedmiotowym rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury.

Wskazal rowniez, ze organy gminy w momencie sporzadzania planu nie sa w stanie przewidzie¢, jakiego
rodzaju tereny moga by¢ objete procedura scalania i podziatu, dlatego obowiazkowo w kazdym planie powinny
znalez¢ si¢ zasady, na jakich takie ewentualne scalenia i podziaty bgda mogly by¢ dokonywane. Jesli natomiast
to organy gminy stwierdza w momencie sporzadzania planu, ze okreslony obszar wymaga przeprowadzenia
tego postgpowania, to wowczas, w zaleznos$ci od potrzeb, okreslaja jego granice. Stuszno$¢ tego rozumowania
potwierdza art. 102 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami, zgodnie z ktérym scalenia i podziatu nieru-
chomos$ci mozna dokona¢, jezeli sa one polozone w granicach obszaréw okre$lonych w planie miejscowym
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albo gdy o scalenie i podziat wystapia wiasciciele lub uzytkownicy wieczysSci posiadajacy, z zastrzezeniem ust.
4, ponad 50% powierzchni gruntéw objetych scaleniem i podziatem. W przeciwnym wypadku niemozliwe by-
loby przeprowadzenie procedury scalania i podziatu z inicjatywy wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych
ze wzgledu na brak przedmiotowych zasad i warunkéw. Rada moglaby odstapi¢ od obowiazku okreslenia
szczegdtowych warunkow i zasad scalania i podziatow, ale tylko wtedy, gdyby wykazata w tresci planu, Ze stan
faktyczny obszaru objetego ustaleniami planu nie daje podstaw do zamieszczenia ich w planie.

Dodatkowo Wojewoda Dolno$laski odwotat si¢ do tresci wyrokow wojewodzkich sadow administracyj-
nych, dotyczacych przedmiotowej kwestii.

W dalszej czg$ci pisma organ nadzoru ponownie odniost si¢ do tresci postanowien § 11 ust. 3 pkt 41 § 12
ust. 3 pkt 4 zaskarzonej uchwaty, dopuszczajacych lokalizacj¢ drog wewnetrznych na terenach 1 MN i 2MN,
podajac, ze skoro Rada przewiduje na terenie objetym planem miejscowym lokalizacje drog wewnetrznych,
to powinna uja¢ obszar tych drég jako odrgbny teren i poczyni¢ dla niego stosowne ustalenia.

W ocenie Wojewody Dolnoslaskiego Rada decydujac o wyznaczeniu terenu drog wewngtrznych powinna
uczyni¢ to w drodze procedury okre§lonej w art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wyodrebniajac drogi wewngtrzne sposrod innych terenéw wyznaczonych w planie. W celu poprawnego sko-
munikowania terenow MN, na ktére powotuje si¢ strona przeciwna, i zachowania zgodnos$ci ustalen planu
z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz cytowanymi wyzej przepi-
sami rozporzadzenia, nalezalo wyznaczy¢ poza terenami zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (MN) teren
drog wewnetrznych w sposob umozliwiajacy zapewnienie komunikacji znajdujacych si¢ na terenach MN dzia-
tek budowlanych.

W doreczonym Sadowi w dniu 1 sierpnia 2011 r. pis$mie procesowym Burmistrz Katow Wroctawskich
w imieniu Rady Miejskiej w Katach Wroctawskich o$wiadczyta, ze po przeanalizowaniu zarzutéw organu nad-
zoru Rada Miejska w dniu 22 lipca 2011 r. podjeta uchwate nr XI/105/11 w sprawie uchylenia uchwaty
nr XLVI1/426/10 z dnia 21 wrze$nia 2010 r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego dla obszaru w rejonie drogi wojewodzkiej i rzeki Bystrzycy we wsi Sosnica, gmina Katy Wroctaw-
skie. W uzasadnieniu uchwaty uchylajacej uwzgledniono argumenty powotywane przez organ nadzoru
i stwierdzono, ze uchwata nr XLVII/426/10 nie okreslita szczegdtowych zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci.

W pi$mie przedstawiono rowniez wniosek o umorzenie postgpowania.

Wojewoda Dolnoslaski odpowiadajac na wezwanie Sadu o$wiadczyt w piSmie procesowym z dnia
12 sierpnia 2011 r., ze podtrzymuje skarge wniesiona w tej sprawie, a wobec uchwaty nr X1/105/11 wydane
zostanie rozstrzygnigcie nadzorcze na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym, wobec podjgcia
jej z istotnym naruszeniem art. 27, art. 28 ust. 1 i art. 29 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Na rozprawie w dniu 20 pazdziernika 2011 r. petnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego oswiadczyt,
ze podtrzymuje skarge i wnioski w niej zawarte oraz ztozyt do akt odpis rozstrzygnigcia nadzorczego Wojewo-
dy Dolnoslaskiego z dnia 19 sierpnia 2011 r. stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaty nr X1/105/11 Rady Miej-
skiej w Katach Wroctawskich z dnia 22 lipca 2011 .

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

Wskazaé przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegl, ze sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrolg dzialalno$ci administracji publicznej pod wzglgdem
zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formulujac w ten sposob generalne kryterium wiaza-
ce sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana przez sady administracyjne kontrola
administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow administracji rzadowej; akty organow jednostek
samorzadu terytorialnego iich zwiazkdéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3§ 1 w zw. z § 2 pkt 5 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi — Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z pdzn. zm.).

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

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewddzki Sad Administracyjny po podda-
niu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych podzielit zarzuty i argumentacjg skargi
W jej rozszerzonym zakresie, co obligowato Sad do wyeliminowania zaskarzonego aktu z obrotu prawnego.

Akt ten podjety zostat w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, regulowa-
nym powolywana wczesniej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z jej przepisem
art. 3 ust. 1 ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem morskich wod
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wewngetrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknigtych nalezy
do zadan whasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w rozwiazywaniu lokal-
nych zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki nieruchomosciami, ochrony
srodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 wskazanej poprzednio
ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa powszech-
nie obowiazujacego i musi spelnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow normatywnych oraz od-
powiada¢ standardom legalnosci.

Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznal organom gminy uprawnienie do uchwa-
lania planéw zagospodarowania przestrzennego, to rownocze$nie natozyt na nie obowiazek przestrzegania re-
gul stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢, a jej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granica tej samodzielnosci jest sprzecznosé
z prawem, a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okre$la to obowiazujacy przepis. Samodzielnos¢
gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem. Stosownie bowiem do art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wiadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa,
co oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa.

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

Kwestionujac uchwat¢ Rady Gminy Miejskiej w Katach Wroctawskich z dnia 25 marca 2011 r. Wojewoda
Dolnoslaski wnidst o stwierdzenie niewaznoS$ci tego aktu w cato$ci, wskazujac na naruszenie zasad uchwalania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a konkretnie art. 15 ust. 2 pkt 2 i pkt 8 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, art. 15 ust. 1i ust. 2 pkt 8 tej ustawy
w zwiazku z art. 102 ust. 1 i 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami oraz § 4 pkt 8 powotywanego uprzednio
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Naruszenia zasad sporzadzania planu organ nadzoru
dopatruje si¢ w braku wlasciwych zapisow okreslajacych szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu
nieruchomosci.

Brak tego obligatoryjnego elementu planu — niezaleznie od zasadnosci pozostatych zarzutow — powodo-
wac¢ musiatl konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci catej uchwaty. Z tego wzgledu, ocena zasadnosci zarzutu
W tym przedmiocie miata znaczenie pierwszorzedne, mimo uznania go przez Rade¢ Miejska w Katach Wro-
ctawskich.

Przystepujac do szczegotowych rozwazan w tym zakresie zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 28 ust. 1
u.p.z.p. przestankami stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czgs$ci sa: 1) naruszenie zasad sporza-
dzenia planu miejscowego; 2) istotne naruszenie trybu sporzadzania planu 3) naruszenie wlasciwosci organow
W tym zakresie. Przywotany przepis ustanawia zatem dwie przestanki zgodnos$ci z prawem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawna — uwzglednienie zasad sporzadzania planu; formalno-
prawna — zachowanie procedury sporzadzania planu oraz wilasciwosci organow w tym zakresie (tak NSA
w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2008 r. IT OSK 215/08). Nie budzi watpliwos$ci, ze przestanka materialnoprawna
wywotluje dalej idace konsekwencje, gdyz podstawe dla uniewaznienia uchwaty daje w tym przypadku kazde
naruszenie prawa. Ustawodawca nie stawia tu warunku istotnego naruszenia prawa. Powyzsze stwarza wigc
obowiazek rygorystycznego przestrzegania ustawowo okre$lonych zasad sporzadzania planu miejscowego,
co uzasadnia fakt, ze plan miejscowy jako akt prawa miejscowego, ingeruje w konstytucyjnie chronione prawo
wlasnosci. Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujgciu interpretowane sa jako wartosci i merytoryczne
wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki zwigzanej
ze sporzadzaniem planu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i1 graficzna, inne zalaczniki —
art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 4 i art. 20 ust.1), zawartych w nim ustalen lub inaczej — przedmiotu planu (art. 15
ust. 2 i ust. 3), a takze standardow dokumentacji planistycznej tj. materiatéw planistycznych, skali opracowania
kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobow dokumentowania prac pla-
nistycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu zagospodarowania przestrzennego — zwane w dalszej czgsci rozporzadzeniem, zob. tez: Z. Niewia-
domski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck
2005, s. 253-254).Dokonujac wyktadni tej przestanki organy zwiazane sa przepisami prawa europejskiego,
Konstytucja oraz przepisami prawa materialnego Tylko w tych granicach mozna wyznaczy¢ wtadztwo plani-
styczne gminy. Dlatego tez sam art. 6 ust. 1 nie moze by¢ stosowany jako dajacy pelne wladztwo planistyczne
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(tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2009 r. IT OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie do samodziel-
nego ksztaltowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego a przepisy nie
zezwalaja na dowolnos¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowana. Ustawodawca szczegoto-
wo uregulowat bowiem tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy a nastgpnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzo-
wat rowniez zakres tematyczny ustalen, ktore obowiazkowo powinny sig znalezé w uchwale zawierajacej plan
miejscowy. W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materi¢ podlegajaca regulacji w planie miejscowym.
Niewatpliwie rada gminy zwiazana jest tym zakresem. Nie moze zatem pominaé zadnego z wymienionych
W tym przepisie elementéw, aczkolwiek w doktrynie wskazuje sig, ze obowiazek ten nie ma charakteru bez-
wzglednego, gdyz musi by¢ dostosowany do warunkow faktycznych panujacych na obszarze objetym planem
(zob. Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warsza-
wa C. H. Beck 2005, s. 154). Majac zatem na wzgledzie, ze przywotany przepis art. 15 ust. 2 stanowi norme¢
0 charakterze ius cogens, organ gminy podejmujacy uchwate w przedmiocie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego nie moze pominaé zadnego z elementéow okreslonych tym przepisem, o ile na terenie
objetym planem zachodza okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen. Komentatorzy usta-
wy podkreslaja jednak, ze ujecie w projekcie planu miejscowego obowiazkowych ustalen wymienionych
w art. 15 ust. 2 wymaga ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia wymienionego w pkt 1-12, a w przypadku
braku uwarunkowan dotyczacych ktoregokolwiek z tych punktow, w tresci projektu powinna znalez¢ si¢ od-
powiednia otym informacja (por. LEX: Komentarz do art. 15 [w:] T. Bakowski, Ustawa o 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 iwarunki scalania i podziatu nieruchomosci (pkt 8).
Doszczegotowienie wymogow w tym zakresie zawarte zostato w § 4 pkt 8 przywolanego wyzej rozporzadze-
nia, w mysl ktorego przy zapisywaniu projektu tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczace szczegdtowych
zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawiera¢ okreslenie parametrow dziatek uzyski-
wanych w wyniku scalania ipodziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych lub maksymalnych
szeroko$ci frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dzialek w stosunku do pasa
drogowego.

Plan miejscowy wypelnia zatem dyspozycje art. 15 ust. 2 pkt, 8 jezeli zostana w nim okreslone szczegoto-
we zasady i warunki scalania i podziatu, skonkretyzowane przez rozporzadzenie. Ustalone w planie szczegoto-
we zasady i warunki scalania i podziatu stanowia nastepnie podstawe do przeprowadzenia scalenia i podziatu
nieruchomosci na podstawie art. 101 i nastgpnych ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami (Dz. U. z 2004, Nr 261, poz.2603 z p6zn. zm. — zwanej dalej u.g.n.). Bez uszczegdétowionych planem
zasad i warunkow scalania i podziatu nie jest w ogdle mozliwe przeprowadzenie takiej procedury. Wynika
to z tresci art. 102 u.g.n., ktory wskazuje, ze podstawa dla postegpowania w sprawie scalenia i podziatu sa sto-
sowne zapisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego a tre$¢ planow wyznacza zakres przedmio-
towy i podmiotowy czynnosci podejmowanych w toku postgpowania scaleniowego. Wszczecie procedury sca-
lenia i podzialu moze nastapi¢ zar6wno z urzedu (co koreluje z trescia art. 22 u.p.z.p.) jak tez na wniosek wla-
scicieli lub uzytkownikoéw wieczystych posiadajacych co najmniej 50 % powierzchni gruntéw objetych scale-
niem i podziatem. W tym ostatnim przypadku procedura scalania i podziatu musi rowniez oparta by¢ na ustale-
niach wynikajacych z planu miejscowego, co prowadzi do wniosku, Zze omawiane zasady i warunki musza by¢
okreslone dla wszystkich nieruchomosci potozonych na obszarze planu a nie tylko dla tych ktére znalazly sig
w wyznaczonych w planie na podstawie art. 15 ust. 3 u.p.z.p. granicach obszaréw wymagajacych przeprowa-
dzenia scalenia i podziatu (tak E. Mzyk [w:] G. Bieniek, E. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz. Warszawa 2008 r. s. 398-399). Tym samym nalezy przyjac, ze ustalenie szcze-
gotowych zasad i warunkow scalania i podziatu dla wszystkich nieruchomosci w granicach miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest obowiazkiem organu stanowigcego 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, niemoz-
liwe byloby przeprowadzenia procedury scalania i podziatu z inicjatywy wtascicieli lub uzytkownikow wieczy-
stych ze wzgledu na brak omawianych zasad i warunkow. Beda one wykorzystywane przy scalaniu i podziale
nieruchomosci na obszarach okreslonych przez rade jako wymagajace zastosowania tej instytucji, jak rowniez
na pozostatych obszarach, jezeli z inicjatywna scalenia i podziatu wystapia wlasciciele 1 uzytkownicy wieczysci
nieruchomosci. W $lad za przedstawionym wczesniej pogladem doktryny, stwierdzi¢ zatem mozna, ze rada
moglaby odstapi¢ od obowiazku okreslenia szczegdtowych warunkow i zasad scalania i podziatow, gdyby wy-
kazane zostalo, ze stan faktyczny obszaru objgtego ustaleniami planu nie daje podstaw do zamieszCzenia
ich w planie.
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Zdaniem Sadu prawidtowo organ nadzoru zwraca uwage na koniecznos$¢ odrdznienia instytucji scalania
i podziatu 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 podzialu jest stwo-
rzenie korzystniejszych warunkow zagospodarowania i wykorzystania terenow. Wskazana instytucja prawna
ma doprowadzi¢ zarowno do mozliwosci realizacji zapisow planu jak i do powstania najbardziej optymalnej
struktury obszarowej, ktora pozwoli na wykorzystanie terenow wedhug ich przeznaczenia okreslonego w planie.
Scalanie i podziat nieruchomosci przeprowadzany jest dla osiagnigcia celu jakim jest stworzenie takiego stanu
przestrzenno-powierzchniowego nieruchomosci, ktéry umozliwi najbardziej racjonalne ich zagospodarowanie
wedhlug przeznaczenia okreslonego w planie miejscowym (J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wo-
lanin, Ustawa 0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz. C.H. Beck 2009). Jak zauwazyt organ nadzoru,
procedura scalania i podziatu gruntéw polega najpierw na zniesieniu granic dotychczasowych nieruchomosci
(scaleniu), w wyniku czego dochodzi do potaczenia nieruchomos$ci w jeden obszar, a nastepnie na opracowaniu
geodezyjnego projektu podziatu tego obszaru na nowe dziatki gruntowe, ktére moga by¢ wykorzystane
i zagospodarowane stosownie do postanowien planu. Czynnosci te dotycza tego samego terenu ktory byt objety
scaleniem. Scalenie i podziat prowadzi do zmian w sferze wlasno$ciowej przede wszystkim w zakresie teryto-
rialnych granic wykonywania tego prawa. Podzial nieruchomosci nie jest natomiast poprzedzony wczesniej-
szym scaleniem. Podzial geodezyjny nieruchomos$ci odbywa si¢ w granicach nieruchomos$ci (w rozumieniu
art. 46 k.c. lub art. 4 pkt 1 u.g.n.) i zmierza do wydzielenia w obrebie tej nieruchomosci dziatek gruntu albo
do zmiany linii granicznych i powierzchni dziatek tworzacych nieruchomos¢. Podzial geodezyjny (sam
W sobie, bez podziatu prawnego) nie powoduje zmian w sferze wlasnosciowe;.

Odniesienie powyzszych uwag do zaskarzonej uchwaty pozwala stwierdzi¢, ze czg$¢ tekstowa przedmio-
towego planu nie zawiera zapisow dotyczacych szczegétowych warunkow i zasad scalania i podziatéw nieru-
chomosci spetniajacych wymagania art. 102 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. W niniejszej sprawie nie
wykazano rowniez, aby w terenie objetym ustaleniami planu zachodzity okolicznosci faktyczne uprawniajace
Rade do odstapienia od obowiazku zawarcia w planie tych zasad i warunkow. Nalezy tez podkresli¢, ze — jak
wprost wynika z ustawy — warunki i zasady scalania i podziatu nieruchomos$ci powinny by¢ w planie miejsco-
wym okres$lone w sposob szczegotowy. Podane w § 4 pkt 8 rozporzadzenia parametry dziatek to tylko mini-
malna ilo§¢ elementéw tworzacych zasady scalania i podziatu ktorych okreslenie w planie, uznano za koniecz-
ne. W akcie wykonawczym wskazano jednak, ze tres¢ planu powinna precyzowac ,, w szczeg6lnosci” te para-
metry, co nie oznacza, ze tylko do tych parametréw postanowienia planu w omawianym zakresie powinny si¢
ogranicza¢. Prawidtowo sporzadzony plan powinien wyznacza¢ zakres przedmiotowy i podmiotowy czynnos$ci
podejmowanych w toku postepowania scaleniowego i podziatowego. Jak wskazal Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z dnia 6 maja 2010 r. (Il OSK 424/10) ,,... Plan miejscowy, jako przepis prawa miejscowego,
zawarte w nim zagadnienia powinien regulowac¢ w sposob jednoznacznym nienasuwajacy watpliwosci interpre-
tacyjnych. Znaczenia przepisow miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie mozna bowiem
domniemywac. Dlatego przy konstruowaniu ustalen planu nalezatoby korzysta¢ z zasad techniki prawodawczej
0 ktorych stanowi zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
,»,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 98).”

Majac na uwadze przedstawione wyzej wywody prawne sktad orzekajacy stwierdzil, ze skoro zaskarzona
uchwata nie zawiera obligatoryjnego elementu jakim sa zasady scalania i podzialu nieruchomosci, zaistniaty
podstawy do zastosowania W niniejszej sprawie art. 28 u.p.z.p. Jak stusznie zauwaza organ nadzoru w pis$mie
procesowym w przedmiocie rozszerzenia skargi nie mozna zapisOw zawartych w § 9 zaskarzonej uchwaty
uzna¢ za odpowiadajace wymogom wynikajacym z art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w zwiazku z p 4 pkt 8 powotywanego rozporzadzenia. Pominigcie obligatoryjne elementu
planu oznacza, ze plan dotknigty brakami nie moze funkcjonowa¢ obrocie prawnym. Naruszenie przez Rade
Miejska w Katach Wroctawskich przy podejmowaniu zaskarzonej uchwaty przepisu art. 15 ust. 2 pkt 8 powo-
tywanej wczesniej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zdeterminowato oceng Sadu
I rozstrzygnigcie wydane w przedmiotowej sprawie. Sad uznat jednak za celowe wyjasni¢, ze podziela zarzut
Wojewody Dolnoslaskiego przedstawiony w skardze, odnoszacy sie do zapisow zawartych w § 7 pkt 3 i pkt 4
lit. ,,d” zaskarzonego aktu planistycznego, w ktdrych organ uchwalodawczy gminy przyjmujac ustalenia doty-
czace ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej postanowit, ze: w strefie,
0 ktorej mowa w pkt 2 (tj. w strefie ochrony zabytkéw archeologicznych) nalezy uzgadniaé prace ziemne zwia-
zane z realizacja budynkow i budowli z wlasciwymi stuzbami ochrony zabytkéw (pkt 3); dla obiektu znajduja-
cego si¢ w gminnej ewidencji zabytkow ustala si¢ obowiazek (...): wszelkie prace budowlane, rowniez te zwia-
zane ze zmiang funkcji obiektu nalezy uzgadnia¢ z wtasciwymi stuzbami ochrony zabytkow (pkt 4 lit. ,,d”).
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W ocenie Sadu tak sformulowane obowiazki pozbawione sa podstawy prawnej, a kwestionowane przez
organ nadzoru zapisy nalezy uzna¢ za niezgodna z prawem modyfikacje postanowien ustawowych oraz nieuza-
sadnione przekroczenie kompetencji prawodawczej rady gminy. Nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwagg,
ze wobec hierarchicznosci zrodet prawa plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego
nie moze regulowa¢ materii nalezacych do aktow wyzszego rzedu i nie moze by¢ z nimi sprzeczny.

Istotne jest, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturo-
wego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej (art. 1 ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez
ustalenie, w zaleznos$ci od potrzeb, ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okre-
$lone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obsza-
rze zabytkow (art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad za-
bytkami [Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.] — zwanej dalej u.0.z.).

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego oraz samodzielno$¢ ksztalttowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie ozna-
cza zupelnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest
na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete w oparciu 0 to upowaznie-
nie normy uzupelniaty wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa
i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wydania aktu wykonawczego
przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad zadng norma o charakterze
powszechnie obowiazujacym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozli-
wosci i potrzeby terenu, do ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wy-
kracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwiazan usta-
wowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawie-
ra¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego
z prawem luzu interpretacyjnego. Nalezy zwroci¢ uwage, ze tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obo-
wiazkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkéw wladczej ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane pra-
wa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne jest okre$lenie kompetencji organéw admini-
stracji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad demokratycznego
panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw regulujacych dang dzie-
dzing (art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ intepretowane
W sposob Scisty — zakazane jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wy-
prowadzania kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., IV
SA/Wr 807/04, publ. OSS z 2005 r., nr 2 poz. 43).

Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz organu z organami
administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru budowlanego, obowiazki podmiotéw zamierzajacych
dokona¢ okreslonych czynnos$ci w stosunku do zabytkéw zostaly juz kompleksowo uregulowane przez ustawo-
dawce, przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (np. art. 36) oraz w ustawie
Prawo budowlane (np. art. 2 ust. 2 pkt 3, art. 39).

Niewatpliwie ustalenia zasad ochrony zabytkow w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
sa — zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami — jedna z form i sposobow
ochrony zabytkow, jednak przyjeta w zapisach planu ochrona nie moze zastgpowac lub modyfikowac istnieja-
cej regulacji ustawowej, a ponadto musi znajdowaé¢ swoje uzasadnienie w przepisach upowazniajacych organ
uchwalodawczy gminy do jej ustanowienia.

Istotne jest rowniez, ze ustalenia zawarte w zakwestionowanym przez Wojewodg Dolnoslaskiego frag-
mencie § 7 pkt 3 i pkt 4 lit. ,,d” zaskarzonego aktu w sposob nieuprawniony wprowadzaja dodatkowe obowiaz-
ki na uczestnikow procesu inwestycyjnego, a ponadto modyfikuja przepis art. 36 ustawy o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami.

Sad w sktadzie orzekajacym w sprawie akceptuje tez zawarty w skardze zarzut naruszenia art. 15 ust. 2
pkt 1 w zwiazku z art. 27 i art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez po-
stanowienia przyjgte w § 2 pkt 5, § 3 pkt 4, § S pkt 2, § 11 ust. 3 pkt 4, § 12 ust. 3 pkt 4 oraz w § 17 ust. 2 pkt 3
zaskarzonej uchwaty i zatacznik nr 1 do tego aktu w zakresie ustalenia orientacyjnych linii rozgraniczajacych
tereny o roznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania w tym rozgraniczajacych tereny drog
wewnetrznych (KDW) od terenéw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (2MN) oraz terenow zabudowy
ustugowe;j (U), ktorych konsekwencja moze by¢ zmiana przeznaczenia terenéw oznaczonych symbolami 1 MN
i 2 MN i U w nieokre$lonym zakresie i bez zachowania procedury nakazanej przepisem art. 17 w zw. z art. 27
wskazanej powyzej ustawy. Na terenach tych przeznaczonych pod zabudowg mieszkaniowa jednorodzinna
i uslugi dopuszcza si¢ sytuowanie drég wewngtrznych (w orientacyjnych liniach rozgraniczajacych)
0 minimalnej szerokosci 8 m (§ 11 ust. 3 pkt 4, § 12 ust. 3 pkt 4, § 17 ust. 2 pkt 3).
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Okreslenie ,,minimum” stwarza zagrozenie dowolnego dysponowania terenami sasiednimi i dokonania
faktycznej zmiany przeznaczenia tych terenéw, okreslonego w planie miejscowym w sposob niedozwolony.

Prowadzi¢ to moze rowniez do nieuprawnionego naruszenia prawa wlasnosci. Na aprobate zastuguje przy
tym twierdzenie organu nadzoru o konieczno$ci formutowania jednoznacznie i konkretnie zapisow planistycz-
nych okre$lajacych przeznaczenie terenéw oraz przedstawiania w sposob czytelny i precyzyjny linii rozgrani-
czajacych tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania w czesci graficznej planu
miejscowego.

Wobec przedstawionych powyzej okoliczno$ci Wojewodzki Sad Administracyjny — uznajac stwierdzone
naruszenia prawa za istotne — stosownie do przepisu art. 147 § 1 powotanej wczesniej ustawy — Prawo
0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, orzekt jak w sentencji.

Klauzula zawarta w pkt 1l wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 zaskarzonej powyzej ustawy, a orzeczenie o kosztach postgpowania
uzasadnione jest tre$cia przepisu art. 200 tej samej ustawy procesowej, z ktorego wynika, ze w razie uwzgled-
nienia skargi przez Sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktory wydat zaskarzony akt lub
podjat zaskarzona czynnos¢ albo dopuscit sig¢ bezczynnos$ci zwrot kosztow postgpowania niezbednych do celo-
wego dochodzenia praw.
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