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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 808/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 27 marca 2012 .

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA - Ireneusz Dukiel

Sedzia WSA - Mieczystaw Gorkiewicz
Sedzia WSA - Alicja Palus (sprawozdawca)
Protokolant - Magda Mikus

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 6 marca 2012 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej

z dnia 27 kwietnia 2011 r. Nr V11/40/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Kulin

. stwierdza niewazno$¢ § 11 ust. 5, § 16 ust. 4 we fragmencie ,,oraz w niezbednym zakresie
przeprowadzi¢ badania architektoniczne / konserwatorskie”, § 17 ust. 5we fragmencie
»0raz w niezbednym zakresie przeprowadzi¢ badania architektoniczne / konserwatorskie”, § 19 ust.
4, § 22 ust. 2, § 39 oraz fragmentu zalacznika graficznego odnoszacego si¢ do terenéw oznaczonych
symbolem 1 U, § 40 oraz fragmentu zalacznika graficznego odnoszacego si¢ do terenéw oznaczonych
symbolem 2 U, § 41 oraz fragmentu zalacznika graficznego odnoszacego si¢ do terenéw oznaczonych
symbolem 3 U, § 42 oraz fragmentu zalacznika graficznego odnoszacego si¢ do terenéw oznaczonych
symbolem 4 U, § 43 oraz fragmentu zalacznika graficznego odnoszacego si¢ do terenéw oznaczonych
symbolem 1 US;

II. stwierdza ze zaskarzona uchwala w cze$ci opisanej w punkcie | wyroku nie podlega wykonaniu;

III. zasadza od Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zlotych
/stownie: dwieScie czterdzie$ci zlotych/ tytutem zwrotu kosztow postgpowania sadowego.
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Uzasadnienie

Uchwata z dnia 27 kwietnia 2011 r. Nr VII/40/11 podjgta na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.) oraz
art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 z poézn. zm.) w zwiazku z uchwata Nr VII/73/07 Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej z dnia 25 kwietnia
2007 r. w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, po
stwierdzeniu jego zgodno$ci zustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego Gminy Sroda Slaska uchwalonego uchwata Nr XLIX/409/10 Rady Miejskiej w Srodzie
Slaskiej z dnia 25 sierpnia 2010 r. w sprawie zmiany Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy Sroda Slaska, Rada Miejska w Srodzie Slaskiej uchwalita miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego wsi Kulin.

W poszczegdlnych rozdzialach tego aktu Rada Miejska okreslita: przepisy ogolne (rozdziat I),
przeznaczenie terenu (rozdziat II), zasady ochrony $rodowiska i przyrody (rozdziat III), zasady ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoétczesnej i krajobrazu kulturowego (rozdziat
IV), wymagania wynikajace z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznej (rozdziat V), zasady
modernizacji, rozbudowy ibudowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej (rozdzial VI),
ustalenia szczegotowe (rozdziat VII) i przepisy koncowe (rozdziat VIII).

Uchwata zgodnie z wymogiem wynikajacym z art. 20 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w terminie okreslonym wart. 90 ust. 1ustawy o0 samorzadzie gminnym, wczesniej
powotywanych, zostata przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu jako wlasciwemu organowi nadzoru,
ktoéry w ustawowym terminie nie podjat rozstrzygniecia nadzorczego.

Wobec watpliwosci, co do zgodnosci z prawem opisanego wczesniej aktu planistycznego Wojewoda
Dolnoslaski dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 50 § 2 i art. 54
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.) wnidst skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu.

W skardze zwrdcil si¢ o stwierdzenie niewaznoéci uchwaly Rady Miejskiej w Srodzie Slaskiej z dnia
27 kwietnia 2011 r. Nr VII/40/11 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego wsi Kulin w zakresie:

§ 16 ust. 4we fragmencie ,oraz w niezbegdnym =zakresie przeprowadzi¢ badania
architektoniczne/konserwatorskie", § 17 ust. 5 we fragmencie ,,oraz w niezbednym zakresie przeprowadzi¢
badania architektoniczne/konserwatorskie", § 19 ust. 4, § 22 ust. 2 z powodu istotnego naruszenia art. 15
ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80,
poz. 717 z pézn. zm. - zwana dalej ustawa) oraz art. 31 ust. 2 i art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003
roku o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 z p6zn. zm.);

§ 42 oraz fragmentu zalacznika graficznego odnoszacego si¢ do terendw oznaczonych symbolem
4U zpowodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w zwiazku z § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 roku
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U.
z 2003 r. Nr 164, poz. 1587) oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 110, poz. 651 z pézn. zm.) w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy;

§ 11 ust. 5z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 2pkt 1i art. 27 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

oraz o zasadzenie kosztow postgpowania wg norm przepisanych.

Uzasadniajac wniosek kasacyjny Wojewoda Dolnoslaski wskazat m.in., ze Rada Miejska w § 16 ust.
4 przedmiotowej uchwaty, odnoszacym si¢ do obiektéw proponowanych do ujecia w gminnej ewidencji
zabytkow, postanowita: ,,W pracach konserwatorskich i restauratorskich oraz przy wszelkich robotach
budowlanych wykorzysta¢ dostepne materiaty ikonograficzne oraz w niezbednym zakresie przeprowadzié
badania architektoniczne/konserwatorskie”.

Identyczny zapis pojawit si¢ w § 17 ust. 5 uchwaty dotyczacym strefy ochrony konserwatorskiej ,,A”.
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W § 19 ust. 4 uchwaly postanowiono, ze ,,Ustala si¢ nastepujace warunki i zasady ochrony stanowisk
archeologicznych oraz ich bezposredniego sasiedztwa: 1) wszelkie zamierzenia inwestycyjne i zmiany
zagospodarowania terenu wymagaja uprzedniego przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych;
2) zasady prowadzenia prac archeologicznych oraz konserwatorskich i restauratorskich (ratowniczych badan
archeologicznych) okreslaja przepisy ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami”.

Natomiast w § 22 ust. 2 uchwaty Rada postanowita, ze ,,W przypadku wystapienia zabytkow i obiektow
archeologicznych wymagane jest podjgcie ratowniczych badan, archeologicznych.

W ocenie organu nadzoru powyzsze zapisy stanowia istotne naruszenie art. 31 ust. 2 oraz art. 36 ust.
1 ustawy 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami. Motywujac takie stanowisko Wojewoda Dolnos$laski
wyjasnit, ze w mysl art. 7 pkt 4i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162. poz. 1568 z p6zn. zm.), jedna z form ochrony zabytkéw sa ustalenia
ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala sie w zaleznosci od
potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktoérych obowiazuja okre§lone ustaleniami
planu ograniczenia, zakazy | nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow.
Kompetencja ta $cisle koresponduje zart. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w mysl ktérego w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesne;j.

Wskazane upowaznienia zakreslaja kompetencje¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego szczegdlnych zasad, na jakich poszczegdlne zabytki, zaleznie od indywidualnych
uwarunkowan, moga by¢ chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak petnej dowolnosci i musi by¢
wyktadana przez pryzmat obowiazujacego prawa. W $wietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej
dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wtadzy, w tym takze Rady
Miejskiej w Srodzie Slaskiej, musi mieé oparcie w obowiazujacym prawie. Naczelng zasada prawa
administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkreslié, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje sig
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii.

W ocenie organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana radzie gminy
kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ochrony
dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej, w tym okreslenia nakazow i zakazow,
obowiazujacych w obszarze ewidencji zabytkéw archeologicznych. Art. 31 ust. 2 tej ustawy stanowi
bowiem, ze ,zakres irodzaj niezbednych badan archeologicznych, o ktorych mowa wust. la, ustala
wojewodzki konserwator zabytkow w drodze decyzji, wylacznie wtakim zakresie, w jakim roboty
budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej dziatalnosci na terenie, na ktorym
znajduja si¢ zabytki archeologiczne, zniszcza lub uszkodza zabytek archeologiczny”. Okres$lone
w miejscowym planie zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej,
a takze obowiazujace na obszarach stref ochrony konserwatorskiej ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na
celu ochrong znajdujacych sig na tych obszarach zabytkéw nie moga naktada¢ obowiazkdéw polegajacych na
przeprowadzeniu czynno$ci okreslonych w kwestionowanych przez organ nadzoru zapisach. W art. 36
ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami przesadzono bowiem, iz podstawa dla tego typu dziatan
jest pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkow. Wyrazenie zgody na tego rodzaju czynno$ci moze
by¢ dokonane jedynie w formie pozwolenia wydanego przez ten organ. Art. 36 ust, 1 okresla réwniez zakres
czynno$ci wymagajacych tego pozwolenia, tak wigc rada gminy uchwalajac miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego nie moze w 6w zakres ingerowac, ani go modyfikowac.

Wojewoda Dolnoslaski wskazat ponadto, ze powolane powyzej zapisy uchwaly reguluja materig
unormowang w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, jak rowniez zawieraja postanowienia
wykraczajace poza przyznang kompetencj¢ do okreslenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego
i zabytkéw oraz dobr kultury wspoétczesnej. W zakresie wiladztwa planistycznego gminy i obowigzku
zawarcia W planie postanowien, o ktorych mowa wart. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, nie miesci si¢ kompetencja do natozenia obowiazku przeprowadzenia
badan archeologicznych. Rada gminy nie moze przesadza¢ o koniecznosci wykonania takich czynnosci,
albowiem w tej kwestii moze wypowiedzie¢ si¢ jedynie wojewodzki konserwator zabytkow.

Ustawa 0 ochronie zbytkéw i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane kompleksowo reguluja
kompetencje organéw w administracyjnym procesie budowlanym zwigzanym z zabytkiem. Orzecznictwo
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wielokrotnie wskazywato, ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne
naruszenie prawa.

Nastegpnie Wojewoda Dolnoslaski wyjasnit w uzasadnieniu, ze w § 42 ust. 1 uchwaty postanowiono:
»Dla terendw oznaczonych na rysunku planu symbolem 4U ustala si¢ nastgpujace przeznaczenie:
1) przeznaczenie podstawowe terenu: tereny zabudowy ustugowej”, natomiast w § 42 ust. 6 uchwaly Rada
postanowita, ze ,Nie ustala si¢ szczegdélowych zasad i warunkéw scalania ipodzialu nieruchomosci -
granice nieruchomosci zapewniaja zagospodarowanie zgodne z planem”. Tym samym Rada podejmujac
przedmiotowa uchwale nie okreslita szczegotowych zasad i warunkdéw scalania i podziatu nieruchomosci
objetych planem miejscowym, o ktorych mowa wart. 15 wust. 2pkt 8ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zdaniem organu nadzoru brak szczegdétowych zasad i warunkéw scalania ipodzialu nieruchomosci,
stanowi istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
i § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami
W zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy.

Zgodnie zart. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy, w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo szczegdtowe
zasady iwarunki scalania ipodzialu nieruchomosci objetych planem. W zaleznosci od potrzeb
W miejscowym planie okresla si¢ granice obszarow wymagajacych przeprowadzenia scalen i podzialow
nieruchomosci (art. 15 ust. 3 pkt 1 powotanej ustawy). Nalezy podkresli¢ w tym miejscu, ze art. 15 ust.
2 ustawy okres$la elementy obligatoryjne, za$ art. 15 ust. 3 elementy fakultatywne planu.

Z kolei § 4 pkt 8 rozporzadzenia precyzuje, ze ustalenia dotyczace szczegdtowych zasad i warunkoéw
scalania ipodziatu nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy powinny zawieraé
okre$lenie parametréw dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci
minimalnych lub maksymalnych szerokos$ci frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia
granic dziatek w stosunku do pasa drogowego.

Zgodnie za$ zart. 15 ust. 1ustawy, wojt gminy sporzadza projekt planu miejscowego zgodnie
z przepisami odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objetego planem. W tym przypadku przepisem
odrebnym jest art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami, zgodnie z ktorym gmina moze
dokona¢ scalenia ipodziatu nieruchomosci, a szczegbtowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci
okre$la plan miejscowy. Z kolei w my$l art. 102 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami scalenia
i podziatu nieruchomos$ci mozna dokonaé, jezeli sa one potozone w granicach obszaréw okreslonych
w planie miejscowym albo gdy o scalenie ipodziat wystapia wilasciciele lub uzytkownicy wieczySci
posiadajacy ponad 50% powierzchni gruntow objetych scaleniem i podziatem.

Skarzacy organ wyjasnil ponadto, ze wynikiem scalenia i1 podzialu jest przeksztatcenie niekorzystnie
uksztattowanych nieruchomo$ci w celu umozliwienia ich wykorzystania izainwestowania zgodnie
Z przeznaczeniem w planie miejscowym.

Szczegotowe warunki scalenia ipodziatlu nieruchomo$ci okresla plan miejscowy, a o przystapieniu
do tego postepowania decyduje rada gminy W drodze odrebnej uchwaty. W pierwszej kolejnosci dokonuje
si¢ scalenia, czyli zniesienia dotychczasowych istniejacych granic dziatek, a nastgpnie opracowuje sig
geodezyjny projekt podziatu tego obszaru na nowe dziatki gruntowe, umozliwiajace ich zainwestowanie
zgodnie ze wskazaniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru podkreslit przy tym, ze organy gminy w momencie sporzadzania planu nie sa w Stanie
przewidziec¢, 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 podzialy beda mogty
by¢ dokonywane. Jesli natomiast to organy gminy stwierdza w momencie sporzadzania planu, ze okreslony
obszar wymaga przeprowadzenia tego postgpowania, to wowczas, w zaleznosci od potrzeb, okreslaja jego
granice. Stuszno$¢ tego rozumowania potwierdza art. 102 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami,
zgodnie z ktorym scalenia i podziatu nieruchomosci mozna dokonaé, jezeli sa one potozone w granicach
obszarow okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie ipodzial wystapia wiasciciele lub
uzytkownicy wieczys$ci posiadajacy, z zastrzezeniem ust. 4, ponad 50% powierzchni gruntéw objetych
scaleniem i podziatem. W przeciwnym wypadku niemozliwe byloby przeprowadzenie procedury scalania
i podzialu z inicjatywy wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych ze wzgledu na brak przedmiotowych
zasad i warunkéw. Rada mogtaby odstapi¢c od obowiazku okreslenia szczegdélowych warunkow i zasad
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scalania i podziatow, ale tylko wtedy, gdyby wykazata w tresci planu, ze stan taktyczny obszaru objetego
ustaleniami planu nie daje podstaw do zamieszczenia ich w planie.

Calkowite pominigcie postanowien w tym zakresie nie naruszatoby prawa tylko w sytuacji, gdyby Rada
uchwalajac przedmiotowy plan wykazata w jego tresci, ze na terenie obj¢tym ustaleniami planu zachodzity
okolicznosci faktyczne uprawniajace Radg do odstapienia od obowiazku zawarcia w planie tych zasad
i warunkow. W uzupelnieniu Wojewoda Dolno$laski podat, ze ustawodawca wart. 28 ust. 1 ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym postanowit, ze naruszenie zasad sporzadzania studium lub
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organow
W tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.

Majac na uwadze powyzsze nalezy zdaniem - organu nadzoru stwierdzi¢, ze skoro zaskarzona uchwala
nie okresla dla terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolem 4U obligatoryjnego elementu jakim
sa zasady scalania i podziatu nieruchomo$ci, zasadne jest stwierdzenie niewaznosci § 42 uchwaly oraz
fragmentu zatacznika graficznego odnoszacego sig¢ do terenéw oznaczonych symbolem 4U z powodu
istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, § 4 pkt
8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami w zZw.
z art. 28 ust. 1 ustawy.

W dalszej czegsci uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski wskazal, ze w § 11 ust. 5 uchwaty Rada
Miejska postanowita, ze dopuszcza sig¢ zarurowanie rowow melioracyjnych i ciekow kolidujacych
z planowanym zagospodarowaniem dotyczacym drog i infrastruktury technicznej, wraz ze zmiang ich
przebiegu.

W ocenie organu nadzoru postanowieniem § 11 ust. 5 przedmiotowej uchwaly Rada Miejska
wprowadzila mozliwo$¢ zmiany obowiazujacych ustalen planu, bez zachowania procedury planistycznej
wlasciwej dla zmiany planu, wynikajacej z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Jednoczes$nie organ nadzoru wyjasnit, ze zgodnie zart. 27 ustawy, zmiana studium lub planu
miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim sg one uchwalane. Przepis ten wprowadza generalna zasadg,
zgodnie z ktora miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zmienia si¢ w takim samym trybie,
w jakim zostal on uchwalony. Ztych wzgledow za niedopuszczalna nalezy uzna¢ zdaniem organu
wprowadzona w uchwale mozliwo§¢ zarurowania rowow melioracyjnych i ciekéw kolidujacych
z planowanym zagospodarowaniem dotyczacym drog i infrastruktury technicznej, wraz ze zmiang ich
przebiegu, bowiem wskazana sytuacja bgdzie stanowi¢ zmiang planu.

Ponadto przedmiotowy zapis pozostaje rowniez Ww sprzecznosci z zasadami sporzadzania planu
zagospodarowania przestrzennego. W mysl art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo przeznaczenie terendw oraz linie
rozgraniczajace tereny 0 réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z § 7 pkt
7 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) projekt rysunku planu
miejscowego powinien zawiera¢ m.in. linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub roéznych
zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia.

Z powyzszego jednoznacznie wynika, ze przeznaczenie terenow oraz linie rozgraniczajace tereny
0 roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania powinny by¢ ustalone jednoznacznie.

W przedstawionej w uzasadnieniu skargi argumentacji Wojewoda Dolno$laski odwotat si¢ rowniez do
wyrokow wojewodzkich sadow administracyjnych i pogladéw prezentowanych w literaturze prawniczej.

W odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Srodzie Slaskiej uznata skarge za uzasadniona w zakresie
dotyczacym wniosku o stwierdzenie niewaznosci: § 16 ust. 4 we fragmencie ,,oraz w niezbednym zakresie
przeprowadzi¢ badania architektoniczne i konserwatorskie”, § 17 ust. 5 we fragmencie ,,oraz w niezbgdnym
zakresie przeprowadzi¢ badania architektoniczne i konserwatorskie”, § 19 ust. 4, § 22 ust. 2 oraz § 11 ust.
51 wniosta o oddalenie skargi w zakresie dotyczacym zadania stwierdzenia niewazno$ci § 42 zaskarzonej
uchwaly i fragmentu jej zalacznika graficznego odnoszacego si¢ do terendw oznaczonych symbolem 4U.

Uzasadniajac wnioski zawarte w odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Srodzie Slaskiej wyjasnita,
ze zakwestionowane przez organ nadzoru ustalenia planistyczne z zakresu zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoétczesnej (§ 16 ust. 41 § 17 ust. 5w okreslonych
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fragmentach, § 19 ust. 4, § 22 ust. 2) wynikaly z wnioskéw sktadowych przez Wojewodzki Urzad Ochrony
Zabytkow 1 jednoznacznie wskazywaly na wymagany przez wnioskodawce zakres i sposdb zapisu ustalen
planu.

Dodatkowo podata, ze zagadnienia ochrony zabytkéw w realnym procesie budowlanym, nie funkcjonuja
wlasciwie - niezaleznie od stanu §wiadomo$ci w tym zakresie poszczegélnych uczestnikow procesu
budowlanego ijego nadzorcow. Ograniczony tez jest wptyw wlasciwych organow na egzekwowania
zapisow ustawowych (czgsto poprzez akceptowanie naruszen i wykroczen, wynikajacych z nieSwiadomosci
i wiedzy inwestora). Stad, dla stuzb konserwatorskich zapisy planu miejscowego stanowia czgsto jedyna
okazje zaprezentowania wymogow i zasad postgpowania w sprawie ochrony zabytkow. W ocenie tych stuzb
jest tez jedyna okazja do ksztattowania swiadomosci spoteczenstwa i administracji.

Odnoszac si¢ do zarzucanej w skardze niezgodnosci z prawem § 11 ust. 5 Rada Miejska wskazata,
ze celem tego zapisu byto umozliwienie zmiany wylacznie przebiegu cieku lub rowu w obszarze terenu,
w ktorym moze si¢ on znajdowaé, ale wobec blgdnej redakcji tego zapisu zarzut organu nadzoru jest
zasadny.

Natomiast w odniesieniu do kwestionowanych zapisow § 42 zaskarzonej uchwaly, dotyczacych terenow
oznaczonych symbolem 4U Rada Miejska wyjasnita, ze jest to teren zabudowy uslugowej potozonej
w centrum historycznego uktadu ruralistycznego wsi.

Podata takze, ze dziatki te nie powinny by¢ przedmiotem scalenia i podziatu, poniewaz powinny pozostaé
nie podzielone celem dalszego funkcjonowania przewidzianego na nich uzytkowania. Ich ksztalt i geometria
odpowiadaja przeznaczeniu okreslonym w planie, nawet wowczas kiedy wystgpujace na nich
zagospodarowanie poddane zostanie modernizacji, przebudowie i rewitalizacji. Istniejace dziatki
odpowiadaja warunkom, ktore pozwalaja na wykorzystanie ich terenow na cele okreslone w planie.
Nie zachodzi wigc potrzeba okreslania zasad scalania i podziatu.

Dziatki - wmys$l ustalen planu - jako zainwestowane, na ktorych nie przewiduje si¢ zmiany
dotychczasowego ich uzytkowania i zagospodarowania - nie sa przewidziane do wykreowania nowego
uktadu urbanistycznego/zespotu urbanistycznego autonomicznie skomponowanego, w tym nowych dziatek
pod zabudowg z niezbgednymi elementami zagospodarowania, umozliwiajacymi funkcjonowanie nowego
uktadu (drog, terenéw wspolnych, terenéw pod infrastrukture lub funkcje obstugujace). Nie zawieraja tez
niekorzystnych uwarunkowan, ktére wymagatyby podjecia procedury scalania i podziatu, o ktorej jest mowa
w komentarzach do ustawy o0 gospodarce nieruchomos$ciami.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 6 marca 2012 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego
oswiadczyla, ze podtrzymuje skargeg.

Wojewodzki Sad Administracyjny podejmujac orzeczenie w sprawie uwzglednil nastgpujace
okoliczno$ci faktyczne i prawne:

Wskaza¢ przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegl, ze sady
administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci m.in. poprzez kontrole dziatalno$ci administracji
publicznej pod wzgledem zgodno$ci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formutujac w ten
sposob generalne kryterium wiazace sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana
przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje roéwniez orzekanie w sprawach skarg
na akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organow
administracji rzadowej; akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw, inne niz
okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zw. z § 2 pkt
5i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi - Dz. U.
Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.).

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

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewodzki Sad Administracyjny
po poddaniu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych iprawnych podzielit zarzuty
i argumentacj¢ skargi a— stosujac si¢ do zasady oficjalnosci, wynikajacej z art. 134 § 1 powolywanej
wczesniej ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi — uznal konieczno$¢
wyeliminowania zaskarzonego aktu z obrotu prawnego w zakresie szerszym niz kwestionowany w skardze,
stosownie do stwierdzonej wadliwosci.
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Akt ten podjety =zostal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
regulowanym powotywana wcze$niej ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie
z jej przepisem art. 3 ust. 1 ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy z wyjatkiem
morskich wod wewngtrznych, morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej oraz terenow
zamknigtych nalezy do zadan wlasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
W rozwiazywaniu lokalnych zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki
nieruchomosciami, ochrony s$rodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktérych 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
powszechnie obowiazujacego imusi Spetnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow
normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legalnosci.

Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznal organom gminy uprawnienie
do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego, to réwnoczes$nie nalozyt na nie obowiazek
przestrzegania regut stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
wlasnym ina wlasna odpowiedzialnos¢, ajej samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Granica
tej samodzielno$ci jest sprzecznos$¢ z prawem, a zatem dziatanie - co do swej istoty - inne, niz okre$la
to obowiazujacy przepis. Samodzielno$¢ gminy moze by¢ 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 dziatania organdéw gminy w sferze planistycznej podkreslona zostata
w przepisie art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, stanowiacym ze
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
atakze naruszenie wilasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub czesSci.

Kwestionujac uchwate Rady Gminy w Srodzie Slaskiej Nr VII/40/11 Wojewoda Dolnoslaski wnidst
0 stwierdzenie niewazno$ci tego aktu w okreslonym w skardze zakresie zarzucajac istotne naruszenie
ustaleniami kwestionowanymi w skardze przepiséw: art. 15 ust. 2 pkt 11i art. 27 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, art. 15 ust. 2 pkt 4 tej ustawy i art. 31 ust. 2 pkt i art. 36 ust. 1 ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami w zwiazku z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
art. 15 ust. 2 pkt 8ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 4 pkt
8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, wczesniej powotywanego iart. 102 ust. 1i ust.
2 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami, powyzej wskazywane;j.

Istotne zatem jest, Ze przywolany wczesniej przepis art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ustanawia dwie przestanki zgodnosci z prawem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawna - uwzglednienie zasad sporzadzania planu;
formalnoprawng - zachowanie procedury sporzadzania planu oraz wlasciwosci organéw w tym zakresie
(tak NSA w wyroku z dnia 11 wrzesnia 2008 r. II OSK 215/08). Nie budzi watpliwosci, ze przestanka
materialnoprawna wywoluje dalej idace konsekwencje, gdyz podstawe dla uniewaznienia uchwaty w catosci
lub czegsci daje w tym przypadku kazde naruszenie prawa. Ustawodawca nie stawia tu warunku istotnego
naruszenia prawa. Powyzsze stwarza wigc obowiazek rygorystycznego przestrzegania ustawowo
okreslonych zasad sporzadzania planu miejscowego, ktory jest aktem prawa miejscowego.

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujgciu interpretowane sa jako warto$ci i merytoryczne
wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki
zwigzanej ze sporzadzaniem planu, a wiec zawarto$ci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne
zataczniki - 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. materiatow planistycznych,
skali opracowania kartograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposoboéw
dokumentowania prac planistycznych.

W ocenie Sadu w istniejacych warunkach prawnych i faktycznych na catkowita akceptacje zastuguje —
uznany przez Rad¢ Miejska w Srodzie Slaskiej — zarzut skarzacego organu nadzoru dotyczacy wadliwosci
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ustalenia zawartego w§ 11 wust. 5 zaskarzonej uchwaly, zktérego treSci wynika, ze dopuszcza
si¢ zarurowanie rowOw melioracyjnych i ciekow kolidujacych z planowanym zagospodarowaniem
dotyczacym drog i infrastruktury technicznej wraz ze zmiana ich przebiegu.

Sad podziela przedstawiona w tym =zakresie argumentacj¢ organu nadzoru, uznajac iz przez
wprowadzenie w planie mozliwosci przesuwania linii rozgraniczajacych tereny dopuszcza si¢ w istocie
niedozwolona iniczym nieograniczona mozliwo$¢ zmiany przeznaczenia terenéw objetych procedura
planistyczna bez zachowania trybu nakazanego przepisem art. 27 powotywanej ustawy.

Prawidlowo tez Wojewoda Dolnoslaski wskazuje w uzasadnieniu skargi, ze przyjeta w planie mozliwosé
przesuwania w nielimitowanym zakresie linii rozgraniczajacych tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania skutkowa¢ moze dokonaniem przez nieuprawniony podmiot (organ)
w dowolny sposob (nieokreslony) faktycznej zmiany przeznaczenia terenu.

Stwarza to roéwniez zagrozenie dowolnego dysponowania terenami rozgraniczonymi W Sposob
niedozwolony. Moze tez prowadzi¢ do nieuprawnionego naruszenia prawa wlasnosci. Na aprobate zastuguje
przy tym twierdzenie organu nadzoru o koniecznosci formutowania jednoznacznie i konkretnie zapisow
planistycznych okres$lajacych przeznaczenie terenéw oraz przedstawienia w sposob czytelny i precyzyjny
linii rozgraniczajacych tereny o réznym przeznaczeniu lub roéznych zasadach uzytkowania w czeSci
graficznej planu miejscowego.

Ustalenie przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania jest wylaczna kompetencja organu
stanowiacego gminy, na co jednoznacznie wskazuja przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym i art. 18 ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

W rozwazaniach dotyczacych naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego jako przestanki
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego istotne
tez jest, ze dokonujac wyktadni tej przestanki organy zwiazane sa przepisami prawa europejskiego,
Konstytucja oraz przepisami prawa materialnego Tylko w tych granicach mozna wyznaczy¢ wiadztwo
planistyczne gminy. Dlatego tez sam art. 6 ust. 1 nie moze by¢ stosowany jako dajacy pelne wiladztwo
planistyczne (tak NSA w wyroku z dnia 11 wrze$nia 2009 r. IT OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie
do samodzielnego ksztattowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego
aprzepisy nie zezwalaja na dowolno$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowania.
Ustawodawca szczegoétowo uregulowal bowiem tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy a nastgpnie miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego. Doprecyzowal rowniez zakres tematyczny ustalen, ktore obowiazkowo powinny si¢ 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
pomina¢ zadnego z wymienionych w tym przepisie elementéw, aczkolwiek w doktrynie wskazuje sig, ze
obowiazek ten nie ma charakteru bezwzglednego, gdyz musi by¢ dostosowany do warunkow faktycznych
panujacych na obszarze objetym planem (zob. Z. Niewiadomski [red.]: Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck 2005, s. 154). Majac zatem na
wzgledzie, ze przywotany przepis art. 15 ust. 2 stanowi norme o charakterze ius cogens, organ gminy
podejmujacy uchwatge w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie moze
pominaé¢ zadnego z elementdw okreslonych tym przepisem, o ile na terenie objetym planem zachodza
okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen. Komentatorzy ustawy 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 ktoéregokolwiek ztych punktow, w tresci projektu powinna znalezé si¢ odpowiednia o tym
informacja (por. LEX: Komentarz do art. 15 [w:] T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz. Zakamycze 2004).

W tym kontekscie istotne jest rowniez to, 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. Ponadto — jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 6 maja 2010r. (sygn. akt 1l OSK 424/10) zagadnienia zawarte W planie miejscowym powinny by¢
okreslone w sposob jednoznaczny, nie powodujacy watpliwosci interpretacyjnych, dlatego przy
konstruowaniu ustalen planu nalezy korzysta¢ z zasad techniki prawodawczej, o ktorych stanowi zalacznik
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. w sprawie ,.Zasad Techniki
prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 98).
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W okolicznos$ciach istniejacych w rozpoznawanej sprawie wskaza¢ nalezy, ze w planie miejscowym
okresla si¢ obowiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury
wspotczesnej (art. 1ust. 2pkt 4i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci
od potrzeb, zasad ochrony konserwatorskiej obejmujacej obszary, na ktorych obowiazuja okreslone
ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze
zabytkow (art. 7 pkt 41 art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad
zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.).

Przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz samodzielnos¢ ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie
oznacza zupelnej swobody. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony
jest na podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjete w oparciu o to
upowaznienie normy uzupetnialy wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace
ksztattujace prawa i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okreslona delegacje do wydania
aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie do uregulowania wytacznie kwestii nie objetych dotad zadna
normga o charakterze powszechnie obowiazujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego
m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby terenu, do ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty
te nie moga zatem wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogolnie
przyjetych rozwiazan ustawowych, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych
hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace
stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego. Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze
tylko w ustawie dozwolone jest ustalenie obowiazkow i praw obywateli oraz okreslenie wyjatkow whadczej
ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa iwolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie
dopuszczalne jest okreslenie kompetencji organéw administracji publicznej. Zakres upowaznienia 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 Rzeczypospolitej
Polskiej). Normy kompetencyjne powinny by¢ intepretowane w sposob $cisty — zakazane jest dokonywanie
wykladni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania 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 innymi
organami administracji publicznej, obowiazki podmiotéw zamierzajacych dokona¢ okre$lone czynnosci
w stosunku do zabytkow zostaty juz kompleksowo uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim
w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami.

Niewatpliwie ustalenia ochrony zabytkéw w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sa
zgodnie z art. 7 pkt 4 ustawy 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami — jedna z form i sposoboéw
ochrony zabytkoéw, jednak przyjeta w zapisach planu ochrona nie moze zastgpowac lub modyfikowaé
istniejacej regulacji ustawowej, aponadto musi znajdowa¢ swoje uzasadnienie w przepisach
upowazniajacych organ uchwatodawczy gminy do jej ustanowienia.

Uwzgledniajac powyzsze Sad podzielit zarzuty Wojewody Dolnoslaskiego i argumentacj¢ przedstawiona
W uzasadnieniu skargi, odnoszace sie¢ do zapisow § 16 ust. 4i § 17 ust. 5w okre$§lonych w skardze
fragmentach oraz § 19 ust. 4 i § 22 ust. 2 zaskarzonej uchwaty, w ktorych Rada Miejska w Srodzie Slaskiej
ustanowita — W okre§lonych w akcie planistycznym dzialaniach inwestorskich — obowiazek
przeprowadzenia badan architektonicznych/konserwatorskich oraz ratowniczych badan archeologicznych.

W ocenie Sadu w istniejacych warunkach prawnych na calkowita akceptacj¢ zasluguja twierdzenia
skarzacego organu nadzoru uznane przez Rade Miejska w Srodzie Slaskiej, iz we wskazanych powyzej
zapisach, w istocie dokonana zostala modyfikacja przepisu art. 31 ust. 2 powotywanej wczesniej ustawy
0 ochronie zabytkow iopiece na zabytkami z jednoczesnym przekroczeniem kompetencji przyznanej
organowi stanowiacemu gminy.

Badajac legalno$¢ zaskarzonej uchwaly Sad uznal zasadno$¢ zarzutéw organu nadzoru sformutowanych
W odniesieniu do zapisow § 42 tego aktu, nie podzielajac jednak akceptacji Wojewody Dolno$laskiego
dla odstapienia przez Rade Miejska w Srodzie Slaskiej od okreslenia szczegétowych zasad i warunkow
scalania i podziatu nieruchomosci dla terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolami 1U (§ 39), 2U (§
40), 3U (§ 41), 1US (§ 43).
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Sad — stwierdzajac, ze zaskarzony akt roOwniez w tym zakresie nie odpowiada kryteriom zgodnoS$ci
z prawem — skorzystal z powotanego wczesniej przepisu art. 134 § 1 ustawy — Prawo 0 postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, stanowiacego, ze Sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak
zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana podstawa prawna.

Zgodnie z tredcig art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym rada gminy
zobligowana jest umieéci¢ w planie miejscowym — jako element o charakterze obowigzkowym —
szczegOtowe zasady 1 warunki scalania i podziatu nieruchomosci.

W kwestionowanej przedmiotowa skarga uchwale okre$lono szczegdtowe zasady i warunki scalania
i podzialu nieruchomosci, stosujac si¢ do wymogow wynikajacych z § 4 pkt 8 powotywanego wczesniej
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla terenow oznaczonych na rysunku planu symbolami: 1MNU-10MNU
(§ 35), IIMNU-21MNU (§ 36), IRM-4RM (§ 37), SRM-9RM (§ 38). Nie przyjeto natomiast ustalen w tym
zakresie dla terendw oznaczonych na rysunku planu symbolami: 1U (§ 39), 2U (§ 40), 3U (§ 41), 4U (§ 42),
1US (§ 43) zaskarzonego aktu.

Jednoczesnie ani w tresci uchwaty, ani w dokumentacji planistycznej nie wskazano koniecznosci
pominigcia tych obligatoryjnych elementéw uchwatly planistycznej. Dopiero w odpowiedzi na skarge —
wnoszac o oddalenie skargi w zakresie zadania stwierdzenia niewaznosci § 42 zaskarzonej uchwatly oraz
fragmentu zatacznika graficznego odnoszacego si¢ do terenow oznaczonych symbolem 4U — Rada Miejska
w Srodzie Slaskiej podata, ze dziatki na tych terenach nie powinny byé przedmiotem scalenia i podziahu,
poniewaz powinny pozosta¢ nie podzielone celem dalszego funkcjonowania przewidzianego na nich
uzytkowania, zatem nie zachodzi potrzeba okreslania zasad scalania i podziatu.

Zdaniem Sadu ztakim stanowiskiem oraz ze stanowiskiem Wojewody Dolnoslaskiego przyjetym
w skardze w odniesieniu do terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolami: 1U, 2U, 3U, 1US
nie mozna si¢ zgodzic.

Podzielajac poglad, ze przepis art. 15 ust. 2 u.p.z.p. stanowi norme o charakterze ius cogens i nie
kwestionujac w konsekwencji mozliwosci pominigcia w planie miejscowym szczegdélowych zasad
i warunkow scalenia i podziatu nieruchomosci, sktad orzekajacy podkre$la jednak, ze moze mie¢ to miejsce
jedynie, gdy pozwala na to oczywisty i nie budzacy watpliwosci stan faktyczny obszaru objetego planem.
Skoro ustawodawca okreslil ten element jako obowiazkowy, to tylko w przypadkach szczegdlnych organ
gminy moze odstapi¢ od jego ustalenia w planie. Jezeli jednak tak jak w niniejszej sprawie, Rada Gminy nie
uznata braku konieczno$ci uregulowania tej materii w planie, to zobligowana byta do szczegotowego
sprecyzowania w planie zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomos$ci zgodnie z obowiazujacymi
przepisami prawa, w tym okreslajac wszystkie parametry wymienione w § 4 pkt 8 rozporzadzenia. (por.
NSA w wyroku z dnia 6 maja 2010 r. 11 OSK 424/10; z dnia 6 pazdziernika 2011 r. IT OSK 1335/11; z dnia
1 grudnia 2010 r. Il OSK 1922/10; z dnia 8 lipca 2011 Il OSK 777/11 CBOSA, nsa.gov.pl). Scalanie
i podzial stanowia ustawowo wyodrebniona procedurg ksztattowania wielkos$ci i parametrow dziatek gruntu,
z ktora nie mozna utozsamia¢ podziatu geodezyjnego.

Przy interpretacji przepisu art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze przepis ten
funkcjonuje w systemie prawa i jego prawidlowe odczytanie winno by¢ taczne z innymi przepisami i celami
jakie ustawodawca chce osiagnaé, poprzez ustanowiong regulacje prawna. Istotne jest, ze do instytucji
scalen ipodzialéw nieruchomosci odnosza si¢ nie tylko regulacje zawarte w ustawie 0 planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym ale rowniez w ustawie zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (dalej zwanej u.g.n.). Rozwazajac czy okolicznosci faktyczne wymagaja okreslenia
W planie szczegdélowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci organ stanowiacy gminy
niewatpliwie musi mie¢ na uwadze regulacje zawarte w obu tych aktach. Winien tez uwzgledni¢ cel jakiemu
stuzy¢ ma przedmiotowa instytucja. Wprawdzie brak jest normatywnego okreslenia tego celu zaréwno
wu.p.zp. jak wu.g.n., niemniej w literaturze przedmiotu podkresla sig, ze jest nim stworzenie
korzystniejszych (od juz istniejacych) warunkow zagospodarowania i wykorzystania terenow. Wskazuje si¢
nadto, ze scalenie jest srodkiem prawnym, ktéry stuzy¢ ma realizacji zapisbw miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Umozliwienie realizacji celdow planu poprzez scalenie powinno by¢ zas
zapewnione poprzez szczegoélowo okre$lone warunki scalania i podziatu. Z art. 102 ust.1 u.g.n, wynika
bowiem, ze szczegdlowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy, co oznacza,
ze tres¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego determinuje mozliwos$¢ scalenia i podziatu
nieruchomosci. Inaczej mowiac, scalenie i podziat nieruchomo$ci moze by¢ dokonane tylko wowczas,
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gdy warunki te zostaly okreslone w planie miejscowym. Scalenie a nastepnie podzial ma doprowadzié¢
zardbwno do mozliwosci realizacji zapisow planu jak i do powstania optymalnej struktury obszarowej ktora
pozwoli na wykorzystanie terenow wedlug warunkoéw okreslonych planem (por. Eugeniusz Mzyk [w:]
»Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz" pod red. Gerarda Bienka, LexisNexis, Warszawa
2008, s. 399-400).

Natomiast w mysl przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami scalenie i podziat nieruchomosci
moze by¢ przeprowadzone nie tylko w przypadku, gdy w planie miejscowym zostana okreslone granice
obszarow wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatow, czyli nie tylko wtedy, gdy organy gminy
W wyniku uprzedniej oceny uznaja, ze dotychczasowa konfiguracja przestrzenna dzialek nie pozwala
wogdle lub tez wsposéb najkorzystniejszy zrealizowal przewidzianego w planie sposobu
zagospodarowania nieruchomosci. Wedtug przepisu art. 102 ust. 2 ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami,
scalania i podziatu nieruchomos$ci mozna dokonac, jezeli sa one potozone w graniach obszarow okreslonych
w planach miejscowych albo gdy o scalenie ipodziat wystapia wiasciciele lub uzytkownicy wieczysci
posiadajacy, z zastrzezeniem ust. 4, ponad 50% powierzchni gruntow objetych scaleniem i podziatem.

Wedhug jednolitego stanowiska komentatorow ustawy o gospodarce nieruchomosciami uzycie
W przywotanym przepisie spojnika ,,albo" uzasadnia rozréznienie dwoch odrebnych sytuacji w ktorych
scalenie i podzial moga by¢ dokonane w zaleznosci od tego, kto inicjuje t¢ procedurg. W pierwszym
przypadku scalenie i podziat obejmuje tereny wskazane przez organy gminy na etapie prac planistycznych,
znajdujace si¢ w granicach obszaréw okre$lonych w planach miejscowych zgodnie zart. 15 ust. 3
pkt 1 u.p.z.p. - wowczas inicjatorem procedury jest (i w Swietle przywotanych wezeéniej przepiséw musi
by¢) rada gminy. W drugim przypadku, scalaniem ipodziatem moga by¢ objete wszelkie grunty
(z wyjatkiem rolnych ilesnych) wtym przeznaczone pod budownictwo przemyslowe, rekreacyjne,
ustugowe i inne, bez ograniczen lub wyltaczen, jezeli z wnioskiem o scalanie i podziat wystapia wlasciciele
lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy ponad 50% gruntéw, ktére maja by¢ objete scalaniem i podziatem
(por. Eugeniusz Mzyk [w:] ,,Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami. Komentarz" pod red. Gerarda Bienka,
LexisNexis, Warszawa 2008, s. 399-400; Jacek Jaworski, Arkadiusz Prusaczek, Adam Tulodziecki, Marian
Wolanin, ,,Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami. Komentarz" CH. Beck Warszawa 2011; Ewa Bonczak-
Kucharczyk, Komentarz do art. 102 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami, LEX 2011).

Nie ulega watpliwosci, ze dokonanie scalenia ipodziatu nieruchomosci potozonych w granicach
obszar6w wyznaczonych w planach miejscowych przez radg, nastepuje bez wniosku wilascicieli
(uzytkownikdéw wieczystych) tych nieruchomos$ci. W tym przypadku rada gminy podejmuje uchwale
»z urzedu", gdyz obliguje ja do tego przepis ustawy (art. 22 u.p.z.p). Tym samym wniosek
0 przeprowadzenie scalenia i podziatlu nieruchomosci odnosi¢ si¢ bedzie do innych nieruchomosci niz
wczesniej wskazane - czyli do takich ktére nie zostaty ujete jako obszar wymagajacy przeprowadzenia
scalef i podziatow w planie - ,jest on wowczas wynikiem woli wiadcicieli i uzytkownikow wieczystych
nieruchomosci, ktorzy uznali, ze wten sposob uksztaltuja konfiguracj¢ przestrzenno-powierzchniowa
swoich nieruchomosci dla zagospodarowania ich na cele inwestycyjne okreslone w planie”, (tak J. Jaworski,
A. Prusaczek, A. Tutodziecki, M. Wolanin op.cit.).

Ustawodawca  przyznat  wlascicielom 1uzytkownikom  wieczystym prawo  wnioskowania
0 przeprowadzenie przez gming scalen i podziatéw nieruchomosci dla takiego uksztalttowania wielkosci
i parametréw dziatek oraz struktury wilasno$ciowej, ktére umozliwia im lepsze zagospodarowanie ich
nieruchomosci, zgodnie z planem miejscowym. Prawa tego nie nalezy utozsamiaé z prawem zlozenia
wniosku o0 dokonanie podzialu geodezyjnego nieruchomosci, gdyz jest to inny instrument prawny
wywolujacy inne skutki normatywne. Z powyzszych wywodoéw wynika réwniez, ze badania okoliczno$ci
wymagajacych ustalenia w planie zasad i warunkoéw scalen i podziatu nieruchomosci nie mozna zawegzac
tylko do sytuacji, gdy wyznaczone zostaly w planie obszary wymagajace scalen ipodziatu (tj. gdy
wprowadzono fakultatywny element z art. 15 ust. 3 pkt 1 ustawy). Nalezy uwzgledni¢ rowniez sytuacje gdy
z wnioskiem o dokonanie scalenia i podzialu wystapia podmioty uprawnione na podstawie art. 102
ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami.

Wyktadania celowo$ciowa przepisu art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p przeprowadzona przy uwzglednieniu
wyktadni systemowej wskazuje, ze obowiazek okreSlenia w planie miejscowym szczegdélowych zasad
scalania i podziatu nieruchomosci nie moze by¢ mechanicznie ograniczony tylko do przypadku, gdy gmina
okresli w planie granice obszaré6w wymagajacych przeprowadzenia takiej procedury. Skoro ustawodawca,
w innym akcie tej samej rangi - okreslajacym zasady scalania i podziatu nieruchomosci (por. art. 1 ust. 1
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pkt 3 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami) - przewidzial réwniez innag sytuacje w ktorej moze by¢
przeprowadzona omawiana procedura, to taka sytuacja nie moze by¢ pominigta przez organ gminy przy
uchwalaniu planu i ocenie czy okolicznosci faktyczne zezwalaja na odstapienie od obowigzku okreSlenia
elementu planu wskazanego w art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. Z tego wzgledu sklad orzekajacy w niniejszej
sprawie nie podziela stanowiska prezentowanego w niektorych orzeczeniach, ze ustalenie szczegétowych
zasad scalenia ipodzialu nieruchomos$ci jest obligatoryjne tylko w przypadku wyznaczenia terendw
wymagajacych przeprowadzania tej procedury.

W przywotanej wyzej literaturze przedmiotu prezentowane jest zdecydowane stanowisko, ze zasady
scalania i podziatu nieruchomosci stanowia obligatoryjny element planu, ktorego rada nie moze w ogoble
pomina¢ (por. przywotane wczesniej komentarze). Zdaniem Sadu, przyjecie zliberalizowanych w tym
przedmiocie pogladow, prowadzi do wniosku, ze rada gminy mogtaby odstapi¢ od obowiazku ustalenia
szczegOlowych zasad scalania i podziatu, gdyby zachodzily okoliczno$ci ustawowe wylaczajace mozliwosé
scalenia i podziatu, albo oczywistym i bezspornym byto, ze istniejaca w terenie sytuacja tj. konfiguracja
przestrzenno-powierzchniowa i wlasnosciowa dziatek nie bedzie wymagata przy ustalonej w planie funkcji
i sposobie ich zagospodarowania, przeprowadzania procedury scalania i podziatu nie tylko ,,z urzedu"
ale rowniez na wniosek uprawnionych podmiotow.

Inaczej mowiac, oczywistym musiatoby byé¢, ze przy istniejacych okoliczno$ciach faktycznych wniosek
0 przeprowadzenie scalania i podziatu bytby niezasadny, gdyz po analizie okoliczno$ci uzasadniajacych ten
wniosek rada gminy podjetaby uchwate o odmowie przystapienia do scalenia i podziatu nieruchomosci.
W przeciwnym wypadku, nieustalenie w planie miejscowym szczegdélowych zasad i warunkoéw scalania
i podziatu nieruchomosci (w sytuacji, gdy gmina nie okreslita obszaréw wymagajacych scalen i podziatow)
prowadzi w istocie do pozbawienia przez akt prawa miejscowego wihascicieli i uzytkownikow wieczystych
ustawowo przyznanego im prawa wnioskowania o przeprowadzenie scalania i podziatu i czyni je pozornym.
Oczywistym bowiem jest, ze w przypadku braku w planie miejscowym omawianych zasad i warunkow,
rada gminy bedzie zmuszona odmoéwi¢ podmiotom uprawnionym przystapienia do scalenia i podziatu tylko
ze wzgledu na brak w planie miejscowym zasad i warunkow tej procedury niezaleznie od wynikow analizy
okolicznos$ci uzasadniajacych dokonanie scalenia i podzialu nieruchomosci ktéra zobowiazany
jest przeprowadzi¢ organ wykonawczy gminy (por. § 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005
r. w sprawie scalenia i podziatu nieruchomosci, Dz.U. Nr 86, poz. 736).

W ocenie Sadu ustalenie takiej szczegolnej okolicznosci wymaga od rady gminy wnikliwego rozwazania
- znajdujacego swoje odbicie w dokumentacji planistycznej lub w uzasadnieniu uchwaty - czy ewentualna
rezygnacja z uregulowania w planie omawianego zagadnienia jest zasadna. Jak wczesniej wskazano
ustalenia faktyczne w tym zakresie musiatyby by¢ oczywiste i bezsporne.

W niniejszej sprawie z przedstawionej Sadowi dokumentacji planistycznej, jak tez z uzasadnienia
uchwaty oraz z odpowiedzi na skarge nie wynika aby rada gminy przeprowadzata w tym kierunku analize
okolicznosci faktycznych terenéw objetych planem.

Z przedstawionych wyzej wzgledow Sad podzielit zarzut Wojewody, ze brak w § 42 okre$lenia
w przedmiotowej uchwale szczegdtowych warunkow i zasad scalenia i podziatu nieruchomosci stanowi
naruszenie art. 15 ust. 2pkt 8ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, § 4
pkt 8 przywotanego wczesniej rozporzadzania z dnia 26 sierpnia 2003 r. oraz naruszenie art. 102
ust. 2 ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami, a W konsekwencji naruszenie zasad sporzadzania planu,
przez nieumieszczenie w planie obligatoryjnego elementu.

Taki sam zarzut nalezato — zdaniem Sadu — skierowac do zapiséw § 39, § 40, § 41 i § 43 zaskarzonej
uchwaty. W uznaniu Sadu odstapienia od obowiazku ustalenia szczegdétowych zasad i warunkéw scalania
i podzialu nieruchomosci w odniesieniu do terendéw, ktorych dotycza ustalenia zawarte we wskazanych
powyzej jednostkach redakcyjnych zaskarzonego aktu planistycznego nie mozna uzasadnia¢ faktem, ze na
terenie oznaczonym symbolem 1U (§ 39) usytuowany jest Kosciét pw. §w. Marcina, teren oznaczony
symbolem 3U (§ 41) pozostaje w dyspozycji Strazy Pozarnej, a teren oznaczony symbolem 1US (§ 43)
to teren zabudowy sportu irekreacji. Takie okolicznosci nie wykluczaja mozliwosci uruchomienia
procedury scalania i podziatu w trybie art. 102 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami.

Z tych wzgledow Sad nie zastosowat sie do zakresu wniosku kasacyjnego zawartego w skardze. Wobec
przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewodzki Sad Administracyjny stosownie do przepisu art. 147
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§ 1w zwiazku zart. 134 § 1 powolywanej 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 wskazanej powyzej ustawy, a orzeczenie 0 kosztach postgpowania
uzasadnione jest trescia art. 200 tej samej regulacji.
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