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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 763/12
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 stycznia 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA - Olga Biatek
Sedziowie Sedzia WSA - Ireneusz Dukiel (spr.)
Sedzia WSA - Wiladystaw Kulon
Protokolant asystent sgdziego - Wojciech Sniezynski

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 10 stycznia 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Gminy Grebocice

z dnia 24 lipca 2012 r. nr XX1X/134/2012

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wybranego obszaru
W obregbie Rzeczyca Gminy Gregbocice

I. stwierdza niewaznos$¢ § 1 ust. 4 pkt 1, § 4 ust. 3 pkt 2 i § 7 zaskarzonej uchwaly;
I1. w pozostalej czesci skarge oddala;
II1. orzeka, ze uchwala w czg$ci opisanej w punkcie | nie podlega wykonaniu;

IV. zasadza od Gminy Grebocice na rzecz Wojewody DolnoSlaskiego kwote 120 zl (slownie: sto
dwadzie$cia zlotych) tytulem zwrotu kosztow postgpowania.
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Uzasadnienie

Rada Gminy Grebocice na sesji w dniu 24 lipca 2012 r., po stwierdzeniu, iz projekt zmiany planu
miejscowego nie narusza ustalen ,,Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy Grebocice", podjeta uchwate Nr XXIX/134/2012 w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego wybranego obszaru w obrgbie Rzeczyca Gminy Grebocice.

Wojewoda Dolnoslaski, powotujac si¢ na art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t. jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm., dalej w skrocie u.s.g.) oraz art. 54 § 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t. jedn. Dz. U. z 2012 r.
poz. 270, dalej w skrocie u.p.p.s.a.), wniost skarge na powyzsza uchwale planistyczna domagajac si¢
stwierdzenia jej niewazno$ci w catoSci jako podjetej z istotnym naruszeniem art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 2
pkt 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80,
poz. 717 ze zm., dalej w skrocie u.p.z.p.) wzw. z § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587, dalej w skrocie r.w.z.p.), § 149 zalacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie “Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2002 r.
Nr 100, poz. 908, w skrocie jako r.z.t.p.), jak tez art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

W uzasadnieniu organ nadzoru podnidst, iz przeprowadzona ocena zgodno$ci z prawem niniejszej
uchwaty, tj. pod katem art. 28 ust. 1 u.p.z.p. spowodowala stwierdzenie, ze Rada Gminy Grebocice uchwalajac
przedmiotowy plan zagospodarowania przestrzennego naruszyla zasady sporzadzania planu miejscowego.

W toku postepowania nadzorczego ustalono, ze w kwestionowanej uchwale nie okreslono szczegdtowych
zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci, objetych planem miejscowym. W uchwale zamieszczono
jedynie zapisy, w ktorych stwierdza si¢ o dopuszczalnosci, przy zachowaniu odpowiednich warunkéw, scalenia
i podziatu nieruchomosci (§ 7 uchwaty).

Zdaniem organu oznacza to, ze przyjety przez Rad¢ Gminy Grgbocice miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie zawiera wszystkich wymaganych przez ustawodawce elementéw, bowiem zgodnie z art. 15
ust. 2 pkt 8 u.p.z.p., w planie miejscowym okresla sie obowiazkowo szczegdtowe zasady i warunki scalania
i podzialu nieruchomosci objetych planem, za§ z § 4 pkt 8 r.w.z.p. wynika, ze przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego wymaga sig¢ okreSlenia zasad i warunkéw scalania i podzialu
nieruchomoséci, zawierajacych okre$lenie parametrow dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu
nieruchomosci, w szczego6lnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ich powierzchni
oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego.

W przedmiotowym planie miejscowym nie wystepuja takie uwarunkowania przestrzenne czy tez specyfika
funkcjonalna Iub przestrzenna terenu, ktére uzasadniatyby brak koniecznosci okreslenia szczegotowych zasad
i warunkoéw scalania i podziatu nieruchomosci dla terenow ujetych w planie. Przeciwnie - zdaniem organu
nadzoru - za konieczno$cia ujecia tych zasad w planie przemawia fakt przeznaczenia terenow objetych planem
pod tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej i jednorodzinnej oraz tereny ustug.

Odnoszac sie z kolei do treéci § 7 ust. 2, 3 i 4 uchwaty organ wskazat, ze o ile ustawodawca zobowiazat
organy gminy realizujace procedurg planistycznga do okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkow
scalania i podziatu nieruchomosci (jezeli taka potrzeba wynika z okolicznosci faktycznych), o tyle nie przyznat
tym organom kompetencji regulowania materii zwiazanej z podziatem geodezyjnym nieruchomosci, a do takiej
kategorii nalezy zaliczy¢é powyzsze zapisy uchwaty. W § 7ust. 2uchwaly postanowiono, ze linie
rozgraniczajace stanowia rownocze$nie granice dziatek przewidzianych do wydzielenia, z zastrzezeniem
ust. 3i 4. Zkolei w§ 7ust. 3uchwaly dopuszczono wydzielenie nowych granic dzialek dla obiektow
infrastruktury technicznej. Natomiast w § 7 ust. 4 uchwaly przyjgto, ze na obszarze objetym planem
miejscowym dopuszcza si¢ wydzielanie takze innych (niz okreslone w ust. 2 i 3) nowych granic nieruchomosci
przy uwzglednieniu odpowiednich zasad (szczegdtowo okreslonych w pkt 1-3).

Podkreslono w tym konteks$cie, ze zaréwno postepowanie podziatlowe jak iscaleniowe i podziatowe
stanowia przedmiot odrgbnych uregulowan ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(t. jedn. Dz. U. z 2010r., Nr 102, poz. 651 ze zm., w skrocie u.g.n.) bowiem w dziale 11l rozdziale 1 tej ustawy
mowa jest 0 podziatach nieruchomosci, a w rozdziale 2 o scalaniu i podziale nieruchomosci.
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Dalej zarzucono niezgodno$¢ zaskarzonej uchwaly ze studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Grebocice (uchwata XV/59/2007 z dnia 24 lipca 2007 r.) w zakresie
§ 12 ust. 10 pkt 1 uchwaty, w ktérym ustalono, ze powierzchnia wydzielanych nowych dziatek dla zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej bedzie nie mniejsza niz 800 m? gdy natomiast Studium dla terenow MP (tereny
z przewaga zabudowy jednorodzinnej lub zagrodowej oraz obiekty ustug i produkcji nie kolidujace z funkcja
mieszkaniowa) zaleca aby minimalna powierzchnia dziatki dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
wolnostojacej wynosita 1000 m? (por. rozdziat 16.2 ust. 2 pkt 7 lit.a — strona 92).

W tym kontek$cie zwrdcono uwage, iz zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.z.p. wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czg$¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem. Uchwata w sprawie
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy rada gminy okresla polityke
przestrzenna gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Ustalenia studium sa wiazace
dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.).

Zasadnicza kwestia przy uchwalaniu miejscowego planu jest zwiazanie ustaleniami studium organéw
gminy, szczegdlnie w odniesieniu do rady gminy. Uchwala w sprawie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy rada dokonuje swoistego samoograniczenia w zakresie uchwalanych
na jego podstawie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. To samoograniczenie moze
oczywiscie za sprawa rady gminy ulega¢ stosownym zmianom poprzez nowelizacje tresci studium,
umozliwiajace realizacj¢ przedsiewzie¢ nieprzewidzianych w dotychczasowym jego brzmieniu.

Zdaniem organu nadzoru za chybiony nalezy uzna¢ wyrazony przez strong przeciwna poglad, ze zapisy
studium, ustalajac wskazane pewne parametry nie maja charakteru ostatecznego rozstrzygniecia, a jedynie je
»zalecaja", gdyz taka interpretacja jest niezgodna z art. 9 ust. 4 u.p.z.p. Wskazano, ze samoograniczenie rady
gminy ustaleniami studium moze by¢ modyfikowane jedynie wskutek zmiany studium w celu realizacji
przedsigwzig¢ nieprzewidzianych w dotychczasowej wersji tego aktu. Jezeli wiec organy gminy uznaja za
niezbedne zagospodarowanie terenu w sposob odmienny od postanowien studium, zmiana planu wtym
zakresie moze nastapi¢ jedynie po uprzedniej nowelizacji studium.

Organ nadzoru podnidst nadto, iz moca § 1 ust. 4 Rada ustalita okre$lenie znaczenia poje¢ uzytych
w uchwale, w tym w pkt 1 zdefiniowata termin ,,budynki” wskazujac, ze ,,termin ten nalezy rozumie¢ zgodnie
z definicja zawarta w przepisach o statystyce publicznej, wtym obejmujacy takze wiaty, jednakze
z wylaczeniem silosow i zbiornikow, zaliczanych do budowli rolniczych na podstawie rozporzadzenia Ministra
Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej z dnia 7 pazdziernika 1997 r. w sprawie warunkéw technicznych jakim
powinny odpowiada¢ budynki rolnicze i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 132, poz. 877)”.

W ocenie organu nadzoru w przedmiotowej uchwale nie wystgpuje zadna z przestanek, wymienionych
w § 146 ust. 1r.zt.p., ktéra uzasadniataby koniecznos¢ zdefiniowania pojecia ,,budynki". Pojecie to nie jest
bowiem wieloznaczne, nieostre, jest przy tym powszechnie zrozumiate, gdyz jego definicja znajduje si¢
W przepisach powszechnie obowiazujacych (ustawa), aze wzgledu na dziedzing regulowanych
w przedmiotowej uchwale spraw nie istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia dla tego okreslenia. Ponadto
definicja terminu ,,budynki" jest juz obecna w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.jedn. Dz. U.
22010 r., Nr 243, poz. 1623 ze zm. W skrocie u.p.b.), a Rada Gminy nie posiada upowaznienia ustawowego do
formutowania definicji ustalajacej znaczenie tego okreslenia ustawowego (wymog § 149 r.z.t.p.).

Organ nadzoru stwierdzit ponadto, ze w przepisach o statystyce publicznej, ktére to przepisy zostaly
okreslone jako wilasciwe do ustalenia definicji stowa ,budynki”, definicji wskazanej nie mozna odnalez¢.
Zauwazono takze, iz na podstawie sformutowania § 1 ust. 4 pkt 1 uchwaty we fragmencie ,,zgodnie z definicja
w przepisach o statystyce publicznej”, nie sposob precyzyjnie ustali¢ konkretnych przepisoéw, do ktorych
nalezaloby si¢ odnie$¢, co stwarza powazne trudno$ci interpretacyjne dla podmiotéw stosujacych zapisy
przedmiotowej uchwaty.

Na zakonczenie Wojewoda Dolnoslaski podnidst, iz w § 4 ust. 3 pkt 2 przedmiotowej uchwaly Rada
Gminy postanowita, ze obszar w zasiegu stanowiska archeologicznego wymienionego w ust. 2 podlega
ochronie, a inwestor zobowiazany jest zapewni¢ nadzor archeologiczny, a w razie koniecznos$ci przeprowadzi¢
takze wyprzedzajace badania archeologiczne. Zdaniem organu moca powyzszego przepisu natozono na
inwestora obowigzek zapewnienia nadzoru archeologicznego, a takze gdy zajdzie potrzeba przeprowadzenia
wyprzedzajacych badan archeologicznych, przez co wskazane wyzej uregulowanie uchwaty wykracza poza
przyznang radzie gminy kompetencj¢ do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
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zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspoétczesnej, w tym okreslenia nakazow
i zakazow, obowiazujacych w strefach ochrony konserwatorskiej wyznaczonych w planie.

Przywotujac tre$¢ art. 31 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami
(Dz. U. Nr 162, poz. 1569 ze zm., w skrdcie u.0.z.0.z.), wskazano, iz z tych przepisow wynika, ze obowiazek
przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje tylko otyle, oile wystepuje ryzyko przeksztatcenia lub
zniszczenia zabytku archeologicznego i o ile przeprowadzenie badan jest niezbgdne w celu ochrony zabytkow.
Dalej zauwazono, iz w wyniku kontroli, przeprowadzonej w oparciu o art. 38 ust. 1 u.0.z.0.z., moze dojs¢ do
wiladczej ingerencji (przy uzyciu $rodkow przewidzianych w przepisach prawa) w dziatalno$¢ podmiotu
kontrolowanego. Stwierdzono, ze podjgcie przez wiasciwy organ kontroli nie jest przy tym uzaleznione od
postawy kontrolowanego (jest prowadzone z urzedu) dlatego tez trzeba uznaé za bledne sformutowanie, iz
Linwestor zobowiazany jest zapewni¢ nadzor archeologiczny". Nadzor ten wykonuje wojewodzki konserwator
zabytkow lub dziatajacy z jego upowaznienia pracownicy wojewodzkiego urzedu ochrony zabytkéw i jest to
jego wylaczna kompetencja, przez co nie mozna naklada¢ na inwestora obowiazku zapewnienia takiego
nadzoru.

Z kolei rozpatrywany zapis uchwaly we fragmencie mowiacym o konieczno$ci (bez precyzyjnego
wskazania jakich okolicznos$ci dotyczy) przeprowadzenia wyprzedajacych badan archeologicznych moze
stwarza¢ trudnoS$ci interpretacyjne, tym bardziej ze odpowiednie przepisy znajduja si¢ juz w U.0.2.0.z. Nie
wystepuje zatem potrzeba ponownej regulacji tej materii, a ponadto po stronie Rady Gminy brak jest
kompetencji do takich dziatan.

W odpowiedzi na skarge organ uchwatodawczy, reprezentowany przez Wojta Gminy Grebocice, wnidst
0 oddalenie skargi podnoszac, iz zarzuty organu nadzoru sg nieuprawnione, zarowno ze wzgledu na przywotane
przepisy, jak i ustalenia lokalnej polityki przestrzennej wyrazonej w obowiazujacym Studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowani przestrzennego gminy Grebocice (uchwata nr XV/59/2007 z dnia
23 pazdziernika 2007 r.).

Odnosnie podniesionego zarzutu dotyczacego braku szczegdlowych zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomoséci wskazano, ze jest on bezpodstawny, poniewaz nie moga by¢ w miejscowym planie
wprowadzane ustalenia, ktore ze wzgledu na brak przedmiotu regulacji miatyby jedynie charakter informacyjny
anawet dezinformacyjny. Podniesiono, ze w obowiazujacym Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowani przestrzennego gminy Grebocice (uchwata nr XV/59/2007 z dnia 23 pazdziernika 2007 r.)
w rozdziale 31.3 pkt 2 znajduje si¢ wyrazne ustalenie, ze na obszarze gminy Grgbocice nie przewiduje sig
obszaré6w wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatu nieruchomosci. Uwzgledniajac powyzsze, brak
przestanek (formalnych jak i faktycznych) do wskazywania w projekcie planu obszarow przewidzianych dla
procedury scalenia i podziatu nieruchomosci.

Polemizujac ze stanowiskiem Wojewody Dolno$laskiego, iz ,,organy gminy w momencie sporzadzania
planu nie sa w stanie przewidzie¢, jakiego rodzaju tereny moga by¢ objete procedura scalenia i podziatu,
dlatego obowiazkowo w kazdym planie powinno sig okresli¢ zasady, na jakich ewentualne scalenia i podziaty
beda mogly by¢ dokonywane” wskazano po pierwsze, iz ustawodawca zaklada, Ze wyznaczenie obszarow
przewidzianych do scalen i podziatéw mozliwe (optymalne) jest juz na etapie sporzadzania studium, tak wiec
na etapie planu nie ma miejsca na ,,przewidywanie” gdyz to, czy scalenie i podziat jest konieczny rozstrzyga
studium. Po drugie uchwalenie miejscowego planu inicjowane jest uchwata wywotujaca, ktora zawiera
obszerne uzasadnienie zasadnoS$ci przystapienia do planu i wskazuje szczegdlowe uwarunkowania i mozliwosci
zagospodarowania (niekolidujace ze studium) dla obszaru objgtego projektem planu. Po trzecie w planie
miejscowym, akcie prawa miejscowego, nie ma miejsca na ,.ewentualnosci”, ktorych zaistnienie jest
warunkowane okoliczno$ciami zewngtrznymi, bowiem ustalenia musza by¢ jednoznaczne i bezwarunkowe.

Wskazano ponadto, Ze realizacja postulatow organu nadzorczego skutkowataby poza niezgodnoscia ze
studium, koniecznos$cia tworzenia warunkowych rozwigzan w planie miejscowym, ktory jako akt prawa
miejscowego powinien zawiera¢ jednoznaczne ustalenie niezalezne od zaistnienia (badz nie) okoliczno$ci
zewngtrznych. Innymi slowy, wocenie organu uchwalodawczego w akcie prawa miejscowego nalezy
bezwzglednie unikac tresci informacyjnej (szczegolnie takiej, ktora wskazuje na to, jakich ustalen sig¢ nie czyni,
gdyz jest to zbidr nieskonczenie liczny) a czyni¢ jedynie ustalenia bezwzgledne. Konkludujac stwierdzono, iz
w zwiazku z tym, ze z § 7 uchwaly jednoznacznie wynika, ze projekt planu nie przewiduje instytucji scalenia
i podzialu w rozumieniu przepisow o gospodarce nieruchomo$ciami, to wprowadzono jedynie ustalenia
dotyczace podziatu i taczenia nieruchomos$ci w poszczegdlnych wydzieleniach planistycznych.
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Odniesiono sie rowniez do zarzutu niezgodno$ci projektu planu miejscowego ze studium w zakresie
ustalen dotyczacych minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowlanych. Zdaniem Gminy
w przedmiotowej sprawie organ nadzoru biednie interpretuje zapis studium dotyczacy zalecanej minimalnej
powierzchni dziatek budowlanych dla zabudowy mieszkaniowe jednorodzinnej wolnostojacej, gdyz stowo
»zalecat” oznacza wskazywal zalety czego$, doradzaé. Zatem ten zapis studium nalezy rozumie¢ jako
wskazanie pozadanego stanu, co nie wyklucza innych rozwiazan wynikajacych z stanu faktycznego na danym
obszarze. Tak interpretacja jest zgodna rowniez z zapisem studium zawartym w rozdziale 16.3 pkt. 4, gdzie
wyraznie ustalono, iz ,,dyspozycje sformutowane jako zalecenia - takze w nast¢pnych rozdziatach - nie sa
ustaleniami Studium."

Odnoszac si¢ z kolei do zarzutu dotyczacego przyjgtej w projekcie miejscowego planu definicji ,,budynku”
jako obiektu budowlanego, trwale zwiazanego =z gruntem, posiadajacego fundamenty, wydzielonego
zZ przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych (tj. Scian i przykry¢), czyli obudowanego $cianami w zasadzie
ze wszystkich stron i pokrytego dachem, podpiwniczonego lub nie podpiwniczonego wraz z wbudowanymi
instalacjami wodociagowymi, kanalizacyjnymi, ogrzewczymi, elektrycznymi, gazowymi itp., a takze
wbudowanymi meblami, stanowigcymi normalne wyposazenie budynku. Za odrgbny budynek przyjeto
budynek oddzielony od innych wolna przestrzenia, a w przypadku bezposredniego przylegania do innego
budynku w zabudowie zwartej lub do innych zabudowan (np. przy budynkach zespolonych pod jednym
dachem lecz spetniajacych rozne funkcje gospodarcze) - budynek oddzielony $cianami szczytowymi.
W budynkach mieszkalnych blizniaczych i szeregowych za odrgbny budynek nalezy uwaza¢ kazdy segment
zawierajacy odrgbne wyjscie na dziatkeg, ulicg lub ogréd." Odnosi sig¢ ona do definicji budynku stosowanej
przez Gtéwny Urzad Statystyczny na potrzeby badan statystycznych w statystyce publicznej. W ocenie Gminy
uzyta definicja w przedmiotowej sprawie jest odpowiednia dla celéw projektu planu miejscowego, ze wzgledu
na szeroki zakres przedmiotowy definicji.

Ustosunkowujac si¢ do ostatniego zarzutu dotyczacego naruszenia przepisoOw u.0.z.0.z. podkreslono, ze
zapisy zawarte w uchwale projektu planu sa efektem wnioskow Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow
i zostaly sformutowane w sposob umozliwiajacy uzgodnienie projektu planu przez Wojewodzkiego
Konserwatora Zabytkow. W ocenie Gminy nie mozna sie zgodzi¢ ze stanowiskiem organu nadzoru, w ktorym
stwierdzono, ze plan naklada na inwestora obowiazek nadzoru archeologicznego, gdyz inwestor, zgodnie
Zuchwala ma ,,zapewni¢” nadzoér, a wigc dopilnowac idotozy¢ wszelkich staran, aby taki nadzér miat
faktycznie miejsce. Nie oznacza to, ze inwestor ma przeprowadzi¢ ten nadzor, a co za tym naruszy¢
kompetencje Wojewodzkiego Konserwatora Zabytkow.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Zgodnie z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269) iart. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., zwanej dalej u.p.s.a.), sady administracyjne wlasciwe sa
do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktow prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Akty te sa zgodne z prawem, jezeli sa zgodne z przepisami prawa materialnego i przepisami
prawa procesowego. Stosownie do art. 147 u.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na akt, o ktorym mowa w art. 3
§ 2 pkt 5 u.p.s.a., stwierdza niewaznosc¢ tej uchwaty w catosci lub w czgéci.

Majac na wzgledzie wskazane powyzej kryterium legalnosci Wojewodzki Sad Administracyjny po
poddaniu ocenie istniejacych w sprawie okolicznosci faktycznych i prawnych podzielit zarzuty i argumentacije
skargi jedynie w czg$ci odnoszacej si¢ do naruszenia zasad sporzadzania planu poprzez wprowadzenie zapisow
dotyczacych: definicji pojgcia ,,budynki”, obowiazku zapewnienia przez inwestora nadzoru archeologicznego
oraz szczegotowych zasad iwarunkow podziatu nieruchomosci, co przetozylo si¢ zjednej strony na
stwierdzenie niewaznosci § 1 ust. 4 pkt 1, § 4 ust. 3 pkt 2 i § 7 zaskarzonej uchwaty, z drugiej zas$ na oddalenie
skargi w pozostatej czgsci.

Na poczatku rozwazan wskazac trzeba, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem
prawa powszechnie obowigzujacego imusi spelnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktow
normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legalnosci.

Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznat organom gminy uprawnienie do
uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego, to rdéwnocze$nie nalozyl na nie obowiazek
przestrzegania regul stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu
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wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, a jej samodzielno$é, realizowana w granicach dozwolonych prawem,
podlega ochronie sadowe;j.

Ranga powinno$ci praworzadnego dzialania organow gminy w sferze planistycznej podkreslona zostala
W przepisie art. 28 u.p.z.p. stanowiacym, ze naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwos$ci organdéw w tym zakresie, powoduja
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czgsci.

Z powyzszymi przestankami stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czgéci koresponduje
art. 91 ust. 1 u.s.g., z ktérego wynika, ze uchwala organu gminy sprzeczna z prawem jest niewazna.

Przechodzac do rozwazan odnoszacych si¢ do konkretnych zarzutow podniesionych w skardze rozpoczaé
je nalezy od omowienia w pierwszej kolejnosci zarzutow, ktorych zasadnos¢ Sad podziela.

Zgodzi¢ sie¢ trzeba z Wojewoda Dolnoslaskim, iz w zaskarzonej uchwale nie wystepuje zadna
Z przestanek, wymienionych w § 146 ust. 1 r.z.t.p., ktéra uzasadnialaby konieczno$¢ zdefiniowania pojecia
,budynki”. Nie ulega zadnym watpliwosciom, iz definiowane pojecie nie jest wieloznaczne, czy tez nieostre,
jest takze powszechnie zrozumiate, gdyz jego definicja znajduje si¢ w art. 3 pkt 2 u.pb., w tzw. ,,stowniczku
terminologicznym” tej podstawowej ustawy w zakresie prawa budowlanego. Zdaniem Sadu rowniez specyfika
i cele uchwaly planistycznej nie uzasadniaja potrzeby ustalenia nowego znaczenia dla tego okreslenia, tym
bardziej poprzez ogbdlne odestanie do przepisoéw o statystyce publicznej. W tym przypadku mamy do czynienia
takze z naruszeniem § 149 r.z.t.p., skoro w akcie prawa miejscowego, hierarchicznie nizszej rangi niz ustawa,
nie formutuje si¢, bez upowaznienia ustawowego, definicji ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych.

Podzieli¢ nalezy takze zarzuty organu nadzoru co do naruszenia art. 31 iart. 38 u.0.z.0.z. poprzez
wprowadzenie w§ 4ust. 3pkt 2zaskarzonej uchwaly zapisu, ze obszar W zasiegu stanowiska
archeologicznego, oznaczonego symbolem 4/108/69-21, podlega ochronie [w ten sposéb, iz] inwestor
zobowiazany jest zapewni¢ nadzor archeologiczny, a w razie koniecznosci przeprowadzi¢ takze wyprzedzajace
badania archeologiczne, bowiem wykracza to poza przyznang radzie gminy kompetencje 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 strefach ochrony
konserwatorskiej wyznaczonych w planie.

Racje ma Wojewoda Dolnoslaski twierdzac, iz po przeanalizowaniu art. 31 u.0.z.0.z. wynika, zZe
obowiazek przeprowadzenia prac archeologicznych istnieje tylko o tyle, o0 ile wystepuje ryzyko przeksztatcenia
lub zniszczenia zabytku archeologicznego io ile przeprowadzenie badan jest niezbedne w celu ochrony
zabytkéw, aco roéwniez istotne zakres irodzaj niezbednych badan archeologicznych ustala wojewodzki
konserwator zabytkow w drodze decyzji.

Trafnym jest roOwniez spostrzezenie, oparte o brzmienie art. 38 u.0.z.0.z., iz prowadzenie kontroli
przestrzegania i stosowania przepisOw dotyczacych ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami, do czego
wladny jest tylko wojewodzki konserwator zabytkow lub dziatajacy zjego upowaznienia pracownicy
wojewddzkiego urzgdu ochrony zabytkéw, nie jest uzaleznione od postawy kontrolowanego, bowiem
wszczynane | przeprowadzane jest wylacznie zurz¢du, wobec czego nie mozna naktada¢ na inwestora
obowiazku zapewnienia takiego nadzoru.

Zasadnym jest takze uwaga o wadliwo$ci zapisu odnoszacego si¢ do koniecznosci przeprowadzenia
wyprzedajacych badan archeologicznych, i to zaréwno z powodu braku wskazania jakich okoliczno$ci miatby
dotyczy¢ (ogdlnie podano tylko ,,w razie koniecznosci”), jak tez kompleksowego uregulowania tej
problematyki w art. 32 u.0.z.0.z.

Zdaniem Sadu nie znajduje aprobaty wyjasnienie organu gminy, iz przywolany zapis nie oznacza, ze
inwestor ma przeprowadzi¢ ten nadzor, gdyz ,,zgodnie z zapisem uchwaly ma ,,zapewni¢” nadzor, a wiec
dopilnowac¢ 1 dotozy¢ wszelkich staran, aby taki nadzor miat faktycznie miejsce.” Zwroci¢ nalezy uwagg, iz
kontekst catego kwestionowanego zapisu, w tym zwlaszcza przyjgcie, iz ,,inwestor zobowiazany jest (...)
W razie koniecznos$ci przeprowadzié...” pozwala mie¢ co najmniej watpliwosci co do faktycznego wykonawcy
nadzoru archeologicznego, gdy tymczasem, 0 czym wcze$niej byta mowa, jedynym organem wiadnym do
prowadzenie kontroli przestrzegania i stosowania przepisow dotyczacych ochrony zabytkow i opieki nad
zabytkami jest wojewodzki konserwator zabytkéw lub dzialajacy zjego upowaznienia pracownicy
wojewddzkiego urzedu ochrony zabytkow.
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Na marginesie wskaza¢ mozna, zuwagi na podniesiona argumentacje¢ Wojta Gminy Grebocice, iz
w sytuacji gdy Dolnoslaski Wojewodzki Konserwator Zabytkow we Wroctawiu odmawial uzgodnienia
przedmiotowego projektu zmian miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uzalezniajac swoja
zgode od wprowadzenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zapisOw sprzecznych
Z prawem, to wowczas Gmina mogla zakwestionowaé takie postanowienie skladajac na nie zazalenia do
Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego w Warszawie.

W ocenie Sad zasadne sa takze zastrzezenie organu nadzoru co do braku podstaw do zamieszczenia
w § 7 zaskarzonej uchwaty szczegdtowych zasad i warunkow podziatu nieruchomosci.

Nie mozna w tym miejscu nie przypomnie¢, iz zasady podziatu oraz scalenia i podziatu nieruchomosci
zostaly uregulowane jako odrgbne procedury wu.g.n. W art. 92-100 u.g.n. przewidziano zasady podzialu
nieruchomosci, natomiast w art. 101-108 u.g.n. uregulowano zasady i tryb scalania nieruchomosci i ich
ponownego podzialu na dziatki gruntu. Nieprawidlowo i sprzecznie z planem organ uchwatodawczy gminy
dokonat w kwestionowanej uchwale zasad podziatu nieruchomosci. Brak jest bowiem prawnej mozliwosci, aby
rada gminy mogla w planie miejscowym okresla¢ zasady podziatu nieruchomosci juz chocéby z tej przyczyny,
ze kompetencje w zakresie podziatu nieruchomosci ustawodawca przekazat organowi egzekutywy gminy,
anie organowi stanowigcemu. Post¢gpowanie podziatowe toczy si¢ jako postgpowanie administracyjne
w indywidualnej sprawie administracyjnej. Brak zatem kompetencji rady gminy w omawianym zakresie
skutkuje niewaznoscia takich zapisow.

Zwazywszy na zasadno$¢ omawianych powyzej trzech zarzutéw, na podstawie art. 147 § 1 u.p.p.s.a.,
orzeczono jak w pkt | sentencji wyroku.

Przechodzac do omowienia kwestii braku okre§lenie w zakwestionowanej uchwale szczegotowych
warunkow scalania i podziatu nieruchomosci wskaza¢ wpierw nalezy, iz przyznane gminie uprawnienie do
samodzielnego ksztaltowania polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego,
aprzepisy nie zezwalaja na dowolno$¢ wustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowana.
Ustawodawca szczegotowo uregulowat bowiem tryb prowadzenia prac, najpierw nad studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, a nastgpnie miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego. Doprecyzowal réwniez 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. Rada gminy, bedac zwiazana tym katalogiem, nie moze zatem pominac
zadnego z wymienionych w nim elementow. Obowiazek ten nie ma jednak charakteru bezwzglgdnego, gdyz
jak stusznie zwrdcono na to uwage w doktrynie musi by¢ on 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). Nie zmienia to jednak
konstatacji, ze omawiany przepis art. 15 ust. 2 u.p.z.p. stanowi norm¢ o charakterze ius cogens, dlatego tez
organ gminy podejmujacy uchwale w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
nie moze pomina¢ zadnego z elementéw okreslonych tym przepisem, o ile na terenie objetym planem zachodza
okolicznosci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen. Niektorzy komentatorzy ustawy podkreslaja
jednak, ze ujecie w projekcie planu miejscowego obowiazkowych ustalen wymienionych w art. 15 ust.
2 u.p.z.p. wymaga ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia wymienionego w pkt 1-12, aw przypadku
braku uwarunkowan dotyczacych ktoregokolwiek ztych punktow, w tresci projektu powinna znalezé sig
odpowiednia o tym informacja (por. LEX: Komentarz do art. 15 [w:] T. Bakowski, Ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Zakamycze 2004).

Konkretyzujac powyzsze zagadnienie wskaza¢ trzeba, iz wedtug art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. rada gminy
zobligowana jest umie$ci¢ w planie miejscowym - jako element o charakterze obowiazkowym - szczegbotowe
zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci. Dookreslenie wymogow w tym zakresie zawarte zostato
w § 4 pkt 8 r.w.z.p., w mysl ktorego przy zapisywaniu projektu tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczace
szczegbtowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomos$ci powinny zawiera¢ okreslenie parametrow
dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania ipodzialu nieruchomo$ci, w szczegdlno$ci minimalnych lub
maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek
w stosunku do pasa drogowego.

Plan miejscowy wypelnia zatem dyspozycje art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. jezeli zostang w nim okre§lone
szczegOtowe zasady i warunki scalania i podziatu, skonkretyzowane przez rozporzadzenie. Ustalone w planie
szczegOtowe zasady i1 warunki scalania i podziatu stanowia nastgpnie podstawg do przeprowadzenia scalenia
i podziatu nieruchomosci na podstawie art. 101 i nast. u.g.n.
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W tym miejscu zadaé nalezy wiec pytanie czy w niniejszej sprawie mamy do czynienia z takim stanem
faktycznym obszaru objetego ustaleniami planu, ktéry uzasadniat odstapienie od obowiazku okreslenia
szczegotowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomos$ci. Przypomnie¢ trzeba, iz w uchwale,
zardbwno w czesci opisowej, jak tez iw czg$ci graficznej, nie zawarto zadnego odniesienia do przyczyn
pomini¢cia w uchwalonym planie szczegétowych zasad i warunkdéw scalania i podziatu nieruchomoscei, co
strona uzasadniata zjednej strony wiazacymi zapisami obowiazujacego studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, ktore nie przewiduje na obszarze gminy Grgbocice obszaréw
przewidzianych dla procedury scalenia i podziatu nieruchomosci, z drugiej natomiast istniejacymi podziatami,
a tym bardziej planowana struktura przestrzenno- funkcjonalna, ktore w najmniejszym stopniu nie uzasadniaja
inicjowania instytucji scalania i podziatu nieruchomosci.

Organ nadzorczy godzac si¢ w ogdlnosci zteza, iz catkowite pominigcie w uchwale obligatoryjnego
elementu jakim sg zasady scalania i podzialu nieruchomosci nie naruszyloby prawa w sytuacji wykazania, ze
w przedmiotowym planie miejscowym nie wystgpuja takie uwarunkowania przestrzenne czy tez specyfika
funkcjonalna Iub przestrzenna terenu, ktére uzasadniatyby brak koniecznosci okreslenia szczegotowych zasad
i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci dla terenéw ujetych w planie, twierdzit przeciwnie, ze za
konieczno$cia ujecia tych zasad w planie przemawia fakt przeznaczenia terendw objgtych planem pod tereny
zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej i jednorodzinnej oraz tereny ustug.

W niniejszej sprawie, zdaniem Sadu, spor winien by¢ ostatecznie rozstrzygnig¢ty na korzys¢ organu
gminnego, chociaz zaprezentowana przez niego argumentacj¢, w czesci odnoszacej si¢ do konsekwencji braku
w studium zapisu co do obszaréw wymagajacych przeprowadzenia scalen i podzialu nieruchomosci, nalezy
uzna¢ za chybiona. Racj¢ ma tutaj organ nadzoru twierdzac, iz zestawienie tresci art. 10 iart. 15 u.p.z.p.
wskazuje na inne zakresy przedmiotowe studium i planu miejscowego. W pierwszym przypadku mamy
bowiem do czynienia z ogdélnym okresleniem uwarunkowan odnoszacych si¢ do zagospodarowania
przestrzennego gminy, w drugim natomiast dochodzi do konkretyzacji tych warunkow i ustanowienia
lokalnego porzadku planistycznego.

Za dopuszczalnoécia odstapienia w przedmiotowej sprawie od obowiazku zawarcia w uchwalonym
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegdélowych zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci przemawiaja bezsporne okolicznosci faktyczne $wiadczace o tym, ze na obszarze objetym
planem, awlasciwie zmiana planu, niema, ico wazniejsze, W przysztoSci roéwniez nie bedzie
,zapotrzebowania” na scalanie ipodzial nieruchomo$ci. Mamy tu bowiem do czynienia z planem
modyfikujacym w niewielkim zakresie obszarowym, bo zaledwie okolo 1ha tacznej powierzchni,
dotychczasowa strukture przestrzenna — dwoch wyspowo (przedzielonych terenem drogi wewngtrznej)
obszarow przeznaczonych w dotychczasowym planie pod tereny dla nowej zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej (RZ.5.Mn i RZ.6.Mn) na tereny dla zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej i jednorodzinnej
oraz dla ustug (RZ.1.MB i RZ.2.MB). Objgte zmiang planu obszary to dwie dziatki komunalne, na ktorych
gmina zamierza w przysztosci wybudowaé¢ wielorodzinny budynek mieszkalny. Kazdy z tych wyodregbnionych
planistycznie terenéw stanowi jednolita geodezyjnie dziatke (nr 253/2 i nr 354) rozdzielona od drugiej droga
wewnetrzna RZ.4. KDW nie wchodzaca w obszar tego planu, a tym samym w obrebie tego zaskarzonego planu
nie ma fizycznej mozliwosci wpierw scalenia ich w jedna dziatke, a nastgpnie dokonania wtornego podziatu.

W przekonaniu Sadu tak dobrze umotywowany wyjatek od ogdélnych rygoréw ustanowionych w art. 15
ust. 2u.p.z.p. pozwala na przyjecie, iz dopuszczalnym bylo réwniez odstapienie od koniecznosci jego
uzasadnienia w tresci uchwaly.

Przechodzac do omowienia zasadnosci ostatniego z zarzutéw dotyczacego istotnego naruszenia art. 9 ust.
4 u.p.z.p. sprowadzajacego si¢ do braku zgodnosci uchwalonej zmiany miejscowego planu z obowiazujacym
studium w zakresie ustalen dotyczacych minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dziatek budowlanych
nalezy zwroci¢ uwagg, iz pojgcie ,,zgodnosci planu miejscowego ze studium” jest pojeciem nieostrym i ma
W przewazajacej mierze charakter ocenny. Podstawa przeprowadzenia takiej oceny winien by zawsze
przedmiot i sposéb ujecia ustalen studium, ktore taczyé trzeba réwniez ze skalg zwiazania tymi ustaleniami
organdw gminy przy sporzadzaniu plandw miejscowych.

W przedmiotowej sprawie Rada Gminy uchwalajac  Studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Grebocice w jednostce redakcyjnej 16.3.3, jako wytyczne do
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, przyjeta, iz dla miejscowych planoéw
zagospodarowania przestrzennego obowiazujace sa te ustalenia Studium (...), w ktoérych uzyto nastgpujace
sformulowania:
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1) przewazajace przeznaczenie terendw (...);

2) dopuszcza sig;

3) zakazuje si¢, niedopuszczalne jest, nie powinno [a], nie moze;
4) nalezy, powinno [a], moze [wylacznie] stanowic...

W jednostce natomiast 16.3.4 zawarto natomiast zapis, bardzo istotny z punktu widzenia sporu pomigdzy
stronami, iz dyspozycje sformutowane jako zalecenia (...) nie s ustaleniami Studium.

W tymze studium w jednostce 16.2.2.7 dla MP- Tereny z przewaga zabudowy jednorodzinnej lub
zagrodowej oraz obiektow ustug i produkcji nie kolidujacych z funkcja mieszkaniowa przyje¢to zapis ,,zalecana
minimalna powierzchnia dziatek z zabudowa mieszkaniowa (...)”.

Zdaniem Sadu taki zapis $§wiadczy o tym, ze w zamys$le rady gminy dyspozycja odno$nie minimalnej
powierzchni dziatek w obszarze MP zostata sformutowana jako zalecenie, a tym samym nie spetnia wymogu
ustalen studium, przez co nie mozna mowic o jej wiazacym charakterze w stosunku do sporzadzanego planu
miejscowego.

Uznajac zatem za nietrafne dwa kolejne zarzuty skargi Sad, na podstawie art. 151 u.p.p.s.a., orzekl jak
w pkt Il sentencji wyroku.

Orzeczenie 0 wstrzymaniu wykonania zaskarzonej decyzji oparto na tresci art. 152 u.p.p.s.a., za$ koszty,
zgodnie z art. 200 i art. 206 u.p.p.s.a. oraz § 14 ust. 2 pkt 1c rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
28 wrzesnia 2002 r. w sprawie oplat za czynnosci radcéw prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa
kosztow pomocy prawnej udzielonej przez radcg prawnego ustanowionego z urzedu (Dz. U. Nr 163, poz. 1349
ze zm.), zasadzono w polowie wysokosci z uwagi na czgsciowe uwzglednienie skargi.
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