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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 252/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 10 lipca 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Wiadystaw Kulon
Sedziowie S¢dzia WSA Alicja Palus — spr.
Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski
Protokolant Asystent sedziego Malwina Jaworska

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 3 lipca 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale¢ Rady Gminy Dzierzoniow

z dnia 24 wrzeénia 2012 r. nr XXV1/185/12

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru w Dzierzoniowie ograni-
czonego ulicami: Batalionéw Chlopskich, Wierzbowa, Zeromskiego oraz byla bocznica kolejowa

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci;
Il. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Dzierzoniéw na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 zt (stownie: dwieScie
czterdziesci) tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Uchwale z dnia 24 wrzesnia 2012 r. nNr XXVI/185/12 podj¢ta na podstawie 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 p6zn. zm.), art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz. U.z 2012r.
poz. 647) w zwiazku z uchwata Rady Miejskiej w Dzierzoniowie z dnia 25 pazdziernika 2010 r. Nr LXV/
/384/10 oraz po stwierdzeniu, ze projekt planu miejscowego nie narusza ustalen ,,Studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego ,,Miasta Dzierzoniéw”, Rada Miejska Dzierzoniowa uchwalita
zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru w Dzierzoniowie ograniczonego ulica-
mi: Batalionéw Chlopskich, Wierzbowa, Stefana Zeromskiego oraz byla bocznica kolejowa.

W poszczegdlnych czgsciach tego aktu zamieszczone zostaly przepisy ogoélne (rozdziat 1), przepisy obo-
wiazujace dla calego obszaru objetego planem (rozdziat 2), przepisy dotyczace poszczegdlnych terenow wy-
dzielonych liniami rozgraniczajacymi (rozdziat 3) i przepisy koncowe (rozdziat 4).

Uchwata w terminie okre§lonym w art. 90 ust. 1 powolanej powyzej ustawy o samorzadzie gminnym zO-
stata przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu jako wlasciwemu organowi nadzoru, ktory w ustawowym ter-
minie nie podjat rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wobec watpliwosci, co do zgodnosci z prawem opisanego na wstepie aktu Wojewoda Dolnoslaski dziata-
jac na podstawie art. 93 ust. 1 powolywanej poprzednio ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 54 § 1 ustawy
zdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U.z2012r.
poz. 270) wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu.

W skardze zwrécit sie o stwierdzenie niewazno$ci uchwaly Rady Miejskiej Dzierzoniowa z dnia
24 wrzesnia 2012 r. nr XXV1/185/12 w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obszaru w Dzierzoniowie ograniczonego ulicami: Batalionéw Chtopskich, Wierzbowa, Stefana Zeromskiego
oraz byla bocznica kolejowa z powodu istotnego naruszenia art. 28 ust. 1 w zwiazku z art. 15 ust. 2 pkt 8 wska-
zanej powyzej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 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 (Dz. U. Nr 164, poz. 1587 z p6zn. zm.) oraz zasadzenie kosztow postepowa-
nia wg norm przepisanych.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda Dolnoslaski wskazat m.in., ze w § 16 zaskarzonej uchwaty okreslone
zostaty szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem. Zgodnie z § 4 pkt 8
rozporzadzenia, ustalajacym wymogi dotyczace standardow stosowanych przy zapisywaniu ustalen projektu
tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczace szczegotowych zasad i warunkow scalania i podziatu nierucho-
mosci powinny zawiera¢ okreslenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieru-
chomosci. W szczegolnosci powinno si¢ zawrze¢ minimalne lub maksymalne szeroko$ci frontow dziatek, ich
powierzchnig oraz kat potozenia granic dziatek wzglgdem pasa drogowego. Jednocze$nie skarzacy organ wyja-
$nil, Ze analiza paragrafu 16 wykazata, ze Rada okreslita minimalna powierzchni¢ dziatek uzyskiwanych
w wyniku procedury scalania i podziatu oraz kat potozenia granic dzialek wzgledem pasa drogowego. Pominig-
te zostaty natomiast minimalne lub maksymalne szeroko$ci frontow dziatek.

W toku postgpowania nadzorczego Przewodniczacy Rady Miejskiej stwierdzil, Zze teren objety zmiana
miejscowego planu jest w znacznym stopniu zabudowany. Po wytaczeniu terenow zabudowanych enklawy
gruntéw rozrzucone pomigdzy dziatkami zabudowanymi nie moglyby podlega¢ procedurze scalania i podziatu.

W ocenie organu nadzoru trudno uzna¢ taka interpretacje za wlasciwa. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 8 usta-
wy W planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo szczegétowe zasady i warunki scalania i podziatu nieru-
chomosci objgtych planem miejscowym. Cytowany powyzej paragraf 4 punkt 8 rozporzadzenia konkretyzuje
€O powinno si¢ znalez¢ w miejscowym planie odnos$nie zasad scalania i podziatu. W ocenie Wojewody Rada
Miejska mogtaby odstapi¢ od umieszczenia w planie zasad i warunkow scalen i podziatdéw w sytuacji, gdy stan
faktyczny obszaru objgtego planem nie daje podstaw do ich umieszczenia. Moze mie¢ to miejsce jedynie, gdy
pozwala na to oczywisty i nie budzacy watpliwosci stan faktyczny obszaru objgtego planem. Skoro ustawo-
dawca okreslit ten element jako obowiazkowy, to tylko w przypadkach szczegdlnych organ gminy moze odsta-
pi¢ od jego ustalenia w planie (Il SA/Wr 914/11). Zgodnie z art. 102 ust. 4 ustawy 0 gospodarce nieruchomo-
$ciami (Dz. U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651 j.t.) co do zasady scaleniem i podziatem moga zosta¢ objgte nieru-
chomos$ci niezabudowane, a dopiero przeznaczone pod okreslona w planie miejscowym zabudowe. Istnieje
jednak mozliwos¢ objecia takich nieruchomos$ci procedura scalania i podzialu za zgoda ich wlascicieli lub
uzytkownikow wieczystych. Zatem fakt zabudowania nieruchomos$ci nie powoduje, Ze nie bgdzie mozliwa
procedura scalenia i podziatu. Ponadto skoro Rada uznata, ze istnieje konieczno$¢ uregulowania tej materii
W planie, na co wskazuje § 16, to byla zobligowana do szczegdétowego sprecyzowania w planie zasad i warun-
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kéw podzialu nieruchomosci zgodnie z obowiazujacymi przepisami prawa. Rada nie mogla pominaé zadnego
z wymienionych w § 4 pkt 8 rozporzadzenia elementéw (por. NSA w wyroku z dnia 6 maja 2010 r. 1l OSK
424/10; z dnia 6 pazdziernika 2011 r. Il OSK 1335/11; z dnia 1 grudnia 2010 r. Il OSK 1922/10; z dnia 8 lipca
2011 r. I1 OSK 777/11 CBOSA). Tym samym okres$lajac minimalna powierzchnig dziatek i kat potozenia gra-
nic dziatek w stosunku do pasa drogowego a pomijajac minimalne badZz maksymalne szerokosci frontow dzia-
tek Rada w sposob istotny naruszyta art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy w zwiazku z § 4 pkt 8 rozporzadzenia. Majac na
uwadze powyzsze nalezy zatem stwierdzié, ze skoro zaskarzona uchwata nie zawiera obligatoryjnego elementu
jakim sa zasady scalania i podziatu nieruchomosci, naruszone zostaty zasady sporzadzania planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Rada uchwalajac przedmiotowy plan nie wykazata w jego tresci, aby na terenie objetym
ustaleniami planu zachodzity okolicznosci faktyczne uprawniajace Rade do odstapienia od obowigzku zawarcia
w planie tych zasad i warunkéw. Wskazata natomiast, ze w planie zostaty uregulowane zasady scalania i po-
dzialu nieruchomosci.

Tym samym, zdaniem organu nadzoru, zasadny jest wniosek o stwierdzenie niewaznos$ci przedmiotowej
uchwaty w cato$ci z powodu istotnego naruszenia art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu pro-
jektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami w zw. z art. 28 ust. 1 ustawy.

Ponadto organ nadzoru wskazat, iz w zaskarzonej uchwale doszto rowniez do innego istotnego naruszenia
prawa.

W § 21 ust. 1 ustalone zostaty tereny drog kotowych wewnetrznych dla obstugi komunikacyjnej obszaru.
W punkcie 1 tego ustepu okre$lono:

KDW(L) — istniejaca i projektowana droga wewngtrzna ogdlnodostgpna o szerokosci okreslonej na rysun-
ku planu w liniach rozgraniczajacych oraz niezbgdnymi poszerzeniami. Wojewoda Dolnos$laski wyjasnit, ze
zgodnie z § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia ustalenia dotyczace zasad modernizacji, rozbudowy i budowy syste-
mow komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawiera¢: okreslenie uktadu komunikacyjnego i Sieci
infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych.
Zdaniem organu nadzoru parametry drog powinny by¢ szczegdtowo doprecyzowane. W toku postepowania
nadzorczego Przewodniczacy Rady Miejskiej wyjasnil, ze tereny drog w przedmiotowym planie to tereny
0 nieregularnych ksztattach, stanowiacych wieloboki o zréznicowanych katach, ktére nie moga by¢ ujete
w parametr cyfrowy. Sa czgscia wytacznie komunikacji wewngtrznej i nie wchodza w sktad systemu komuni-
kacji a ich zadaniem jest mozliwo$¢ zapewnienia dostepu do zewnetrznego uktadu komunikacji drogowe;j.

Zdaniem organu nadzoru nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze wskazana droga jest tylko droga we-
wnetrzng i jako taka nie wchodzi w sktad systemu komunikacji. Sam fakt, ze poprzez ten teren, jak i teren
KDW umozliwiony jest dostgp, dla terenu U, do zewnetrznego uktadu komunikacji drogowej powoduje, ze
obie te drogi wchodza w sktad systemu komunikacji. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy w miejscowym
planie nalezy obowiazkowo okresli¢ zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infra-
struktury technicznej. Ustalenia te powinny, zgodnie z cytowanym rozporzadzeniem, zawiera¢ m.in. okre$lenie
uktadu komunikacyjnego wraz z ich parametrami. Wymogow tych nie spelniaja zapisy § 21 ust. 1 pkt 1 przed-
miotowej uchwaly. W tekscie planu nie zawarto parametrow drog, a jest to obligatoryjny element planu miej-
scowego. Paragraf 4 rozporzadzenia, konkretyzujacy przepis ustawy, wyklucza zamieszczenia jedynie przebie-
gu linii rozgraniczajacych na rysunku planu.

Zdaniem organu przywotane przepisy wskazuja na to, ze zarowno ustawodawca zobowiazujac organ sta-
nowiacy gminy do okreslenia zasad budowy systemoéw komunikacji jak i Minister zobowiazujac do okreslenia
uktadu komunikacyjnego ijego parametréw nie ograniczyt tego uktadu/systemu wylacznie do drog publicz-
nych, obejmujac nim wszystkie drogi wystepujace w ramach ustalen planu, w tym drogi wewngtrzne. Tym
samym okreslenie zasad budowy systemu komunikacji, w tym okreslenie uktadu komunikacyjnego wraz z jego
parametrami, obejmuje caly uktad komunikacyjny okreslony w planie zagospodarowania przestrzennego, czyli
zarowno drogi publiczne w rozumieniu ustawy o drogach publicznych, jak i drogi wewnetrzne.

W odpowiedzi na skargg przedstawionej w piSmie dorgczonym Sadowi w dniu 5 kwietnia 2013 r. Rada
Miejska Dzierzoniowa wniosta o oddalenie skargi.

Uzasadniajac wniosek Rada podata m.in., Ze obszar objety zmiang planu miejscowego stanowi fragment
miasta po nieistniejacym kompleksie przemystlowym, w duzej czesci zabudowany, na ktorym podzialy
i regulacje wlasnosciowe dokonywane byly przez syndyka, a wigc bez poszanowania obowiazujacych przepi-
sow odrebnych. Przedmiotowa zmiana zainicjowana zostata uchwata Rady Miejskiej na wniosek 2-ch gtow-
nych inwestoréw, ktorzy dysponuja powierzchnia dziatek objetych planem na poziomie powyzej 90%.
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W zwiazku z tym, ze jak wspomniano wczesniej oraz jak wynika to z materiatdw geodezyjnych, obszar jest
W znacznym stopniu zabudowany, co sprawia, ze procedura scalania i podziatu nieruchomosci w praktyce
nie znajduje warunkéw do jej stosowania. Po wylaczeniu terenéw zabudowanych wraz z niezbgdnym
,.kolierzem” oraz infrastruktura techniczna zwiazana z funkcjonowaniem istniejacych obiektow — enklawy
gruntow, rozrzucone pomigdzy dziatkami zabudowanymi, nie mogltyby nawet teoretycznie podlega¢ wymie-
nionej procedurze, nie stanowa bowiem ,,ciaglej czesci powierzchni”, stanowiacej element ustawowego okre-
$lenia pojgcia dziatka gruntu.

Podsumowujac przestawiona w tym zakresie argumentacj¢ Rada Miejska Dzierzoniowa — powotujac si¢
na stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, przyjete w wyroku z dnia 19 czerwca 2012 r. (sygn. akt 11
OSK 814/12) — wyjas$nita, ze biorac pod uwage specyfike i sposdb zainwestowania obszaru nalezato odstapic¢
od kwestionowanych ustalen (t.j. ustalen w zakresie scalania i podziatu nieruchomosci).

Ponadto Rada — odnoszac si¢ do wskazywanego w skardze zapisu § 21 ust. 1 zaskarzonej uchwaty — poda-
ta, ze zgodnie z intencja ustawodawcy zakres regulacji dotyczacych zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemOéw komunikacji winien zawiera¢ okreslenie uktadu komunikacyjnego, parametry, oraz klasyfikacje ulic
i innych szlakow komunikacyjnych. W omawianym przypadku zapisy § 21 ust. 1 pkt 1 przedmiotowego planu
zagospodarowania przestrzennego odnosza si¢ do dwoch niezaleznych terenéw o nieregularnych ksztattach,
stanowiacych wieloboki roznoramienne o zréznicowanych katach, ktore sa czescia wylacznie komunikacji
wewnetrznej (KDW i KDW(L)), nie wchodza za$ w uktad/system komunikacji publicznej.

W istniejacej sytuacji, wyznaczona powierzchnia komunikacyjna nie moze by¢ ujeta w parametr cyfrowy,
jej zadaniem bowiem jest mozliwo$¢ zapewnienia dostepu do zewngtrznego uktadu komunikacji drogowej.
Uwzgledniajac poszanOwanie praw wlasno$ci oraz istniejace zainwestowanie a takze fakt, ze odnosi si¢ do
rozstrzygni¢¢ wewnetrznych (brak ulic i drog publicznych) — nie musi stanowi¢ obowiazkowego ustalenia pla-
nu - stan faktyczny wskazuje na potrzebg przyjecia innego rozwiazania.

Na rozprawie wyznaczonej na dzien 3 lipca 2013 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego wniosta
0 uwzglednienie skargi.

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

Wskazaé przede wszystkim nalezy, ze w przepisie art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo
0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269) ustawodawca zastrzegl, ze sady administracyjne
sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci m.in. poprzez kontrolg dziatalnosci administracji publicznej pod wzgledem
zgodnosci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej), formutujac w ten sposéb generalne kryterium wiaza-
ce sady administracyjne w pelnym zakresie ich kognicji. Wykonywana przez sady administracyjne kontrola
administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego iterenowych organow administracji rzadowej; akty organow jednostek
samorzadu terytorialnego iich zwiazkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3§ 1w zw. z § 2 pkt 51 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi - Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm.).

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

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

Akt ten podjgty zostal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, regulowa-
nym powolywana wczesniej 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
wewnetrznych, morza terytorialnego i wytacznej strefy ekonomicznej oraz terenéw zamknietych nalezy do
zadan wtasnych gminy. W przyznanej tym przepisem kompetencji do uchwalania miejscowych planow zago-
spodarowania przestrzennego wyraza si¢ samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w rozwiazywaniu lokalnych
zagadnien dotyczacych zachowania tadu przestrzennego, a takze gospodarki nieruchomosciami, ochrony §ro-
dowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 wskazanej poprzednio ustawy
0 samorzadzie gminnym.

Nalezy tez podkres$li¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa powszech-
nie obowiazujacego i musi spetnia¢ wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktdéw normatywnych oraz od-
powiada¢ standardom legalnosci.
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Z tych wzgledow mimo, ze ustawodawca jednoznacznie przyznat organom gminy uprawnienie do uchwa-
lania planow zagospodarowania przestrzennego, to rdwnoczesnie natozyl na nie obowiazek przestrzegania re-
gul stanowienia prawa. Istotne jest tez, ze gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢, a jej samodzielnos¢ podlega ochronie sadowej. Granica tej samodzielnosci jest sprzeczno$¢
z prawem, a zatem dziatanie — co do swej istoty — inne, niz okresla to obowiazujacy przepis. Samodzielnos¢
gminy moze by¢ bowiem realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem. Stosownie bowiem do
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa, co oznacza, ze samodzielno$¢ gminy istnieje tylko w granicach prawa.

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

Kwestionujac uchwate¢ Rady Miejskiej w Dzierzoniowie z dnia 24 wrzesnia 2012 r. Wojewoda Dolnosla-
ski wnidst o stwierdzenie niewaznos$ci tego aktu w cato$ci, wskazujac na naruszenie zasad uchwalania miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, a konkretnie art. 15 ust. 2 pkt 2i pkt 8 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 4 pkt 8 powotywanego
wczesniej rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Naruszenia zasad sporzadzania planu organ nadzoru dopatruje si¢ w wadliwosci zapisow okre-
$lajacych szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci, co w konsekwencji uprawnito skar-
zacy organ nadzoru do uznania, ze podejmujac zaskarzona uchwal¢ Rada Miejska w Dzierzoniowie nie zamie-
$cita szczegdlowych zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomosci objgtych planem miejscowym.

Brak tego obligatoryjnego elementu planu — niezaleznie od zasadnos$ci drugiego z zarzutéw — prowadzic
bowiem musi do stwierdzenia niewaznosci catej uchwaty.

Przystepujac do szczegdtowych rozwazan w tym zakresie zaznaczy¢ nalezy, ze zgodnie z art. 28 ust. 1
u.p.z.p. przestankami stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w catosci lub w czesci sa: 1) naruszenie zasad sporza-
dzenia planu miejscowego; 2) istotne naruszenie trybu sporzadzania planu 3) naruszenie wlasciw0sci organow
W tym zakresie. Przywotany przepis ustanawia zatem dwie przestanki zgodnoS$ci z prawem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego: materialnoprawna — uwzglednienie zasad spoOrzadzania planu; formalno-
prawna — zachowanie procedury sporzadzania planu oraz wiasciwosci organow w tym zakresie (tak NSA
w wyroku z dnia 11 wrzes$nia 2008 r. I1 OSK 215/08). Nie budzi watpliwosci, ze przestanka materialnoprawna
wywotluje dalej idace konsekwencje, gdyz podstawe dla uniewaznienia uchwaty daje w tym przypadku kazde
naruszenie prawa. Ustawodawca nie stawia tu warunku istotnego naruszenia prawa. Powyzsze stwarza wigc
obowiazek rygorystycznego przestrzegania ustawowo okreslonych zasad sporzadzania planu miejscowego, €O
uzasadnia fakt, ze plan miejscowy jako akt prawa miejscowego, ingeruje w konstytucyjnie chronione prawo
wlasnosci.

Zasady sporzadzania planu w doktrynalnym ujeciu interpretowane sa jako warto$ci i merytoryczne wymogi
ksztaltowania polityki przestrzennej przez uprawniony organ. Dotykaja one problematyki zwiazanej ze sporza-
dzaniem planu, a wiec zawartoSci aktu planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki - art. 15
ust. 1, art. 17 pkt 41 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 kar-
tograficznego, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow oraz sposobow dokumentowania prac plani-
stycznych (rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu zagospodarowania przestrzennego — zwane w dalszej czgsci rozporzadzeniem, zob. tez: Z. Niewia-
domski [red.]: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Warszawa C. H. Beck
2005, s. 253-254).

Dokonujac wyktadni tej przestanki organy zwiazane sa przepisami prawa europejskiego, Konstytucja oraz
przepisami prawa materialnego Tylko w tych granicach mozna wyznaczy¢ wtadztwo planistyczne gminy. Dla-
tego tez sam art. 6 ust. 1 nie moze by¢ stosowany jako dajacy pelne wtadztwo planistyczne (tak NSA w wyroku
zdnia 11 wrzesnia 2009 r. II OSK 215/08). Przyznane gminie uprawnienie do samodzielnego ksztattowania
polityki przestrzennej (art. 3 ust. 1 u.p.z.p.) nie ma charakteru arbitralnego a przepisy nie zezwalaja na dowol-
no$¢ ustalen zawartych w miejscowym planie zagospodarowana. Ustawodawca szczegdtowo uregulowat bo-
wiem tryb prowadzenia prac najpierw nad studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzenne-
go gminy a nastgpnie miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Doprecyzowat réwniez zakres
tematyczny ustalen, ktore obowiazkowo powinny si¢ znalez¢é w uchwale zawierajacej plan miejscowy.
W art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawarto obowiazkowa materie podlegajaca regulacji w planie miejscowym. Niewatpli-
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wie rada gminy zwigzana jest tym zakresem. Nie moze zatem pomina¢ zadnego z wymienionych w tym przepi-
sie elementéw, aczkolwiek w doktrynie wskazuje sig, ze obOowiazek ten nie ma charakteru bezwzglednego,
gdyz musi by¢ dostosowany do warunkéw faktycznych panujacych na obszarze objetym planem (zob. Z. Nie-
wiadomski [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 norm¢ o charakterze ius
cogens, organ gminy podejmujacy uchwal¢ w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego nie moze pominaé zadnego z elementéw okreslonych tym przepisem, o ile na terenie objgtym 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 wy-
maga ustosunkowania si¢ do kazdego zagadnienia wymienionego w pkt 1-12, a w przypadku braku uwarun-
kowan dotyczacych ktoregokolwiek z tych punktow, w tresci projektu planu powinna znalez¢ si¢ odpowiednia
o tym informacja (por. LEX: Komentarz do art. 15 [w:] T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. Komentarz. Zakamycze 2004).

Wedtug art. 15 ust. 2 u.p.z.p. rada gminy zobligowana jest umiesci¢ w planie miejscowym — jako element
0 charakterze obowiazkowym - szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci (pkt 8). Do-
szczegOtowienie wymogow w tym zakresie zawarte zostato w § 4 pkt 8 przywotanego wyzej rozporzadzenia,
w mysl ktorego przy zapisywaniu projektu tekstu planu miejscowego, ustalenia dotyczace szczegdtowych za-
sad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci powinny zawiera¢ okre$lenie parametrow dziatek uzyskiwa-
nych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegdlno$ci minimalnych lub maksymalnych szeroko-
$ci frontow dziatek, ich powierzchni oraz okres$lenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogo-
wego.

Plan miejscowy wypelnia zatem dyspozycje art. 15 ust. 2 pkt 8 jezeli zostana w nim okreslone szczegoto-
we zasady i warunki scalania i podziatu, skonkretyzowane przez rozporzadzenie. Ustalone w planie szczegoto-
we zasady i warunki scalania i podzialu stanowia nastepnie podstawe do przeprowadzenia scalenia i podziatu
nieruchomosci na podstawie art. 101 i nastgpnych ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomo-
sciami (Dz. U. z 2004, Nr 261, poz.2603 z p6zn. zm. — zwanej dalej u.g.n.). Bez uszczegdélowionych planem
zasad i warunkéw scalania i podziatu nie jest w ogole mozliwe przeprowadzenie takiej procedury. Wynika to
z tresci art. 102 u.g.n., ktory wskazuje, ze podstawa dla postepowania w sprawie scalenia i podziatu sa stosow-
ne zapisy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego a tres¢ planow wyznacza zakres przedmiotowy
i podmiotowy czynno$ci podejmowanych w toku postgpowania scaleniowego. Wszczecie procedury scalenia
i podziatu moze nastapi¢ zaréwno z urzedu (co koreluje z trescia art. 22 u.p.z.p.) jak tez na wniosek wtascicieli
lub uzytkownikéw wieczystych posiadajacych co najmniej 50 % powierzchni gruntow objgtych scaleniem
i podziatem. W tym ostatnim przypadku procedura scalania i podziatu musi réwniez oparta by¢ na ustaleniach
wynikajacych z planu miejscowego, co prowadzi do wniosku, ze omawiane zasady i warunki musza by¢ okre-
$lone dla wszystkich nieruchomosci potozonych na obszarze planu a nie tylko dla tych ktére znalazty sig
w wyznaczonych w planie na podstawie art. 15 ust. 3 u.p.z.p. granicach obszar6w wymagajacych przeprowa-
dzenia scalenia i podziatu (tak E. Mzyk [w:] G. Bieniek, E. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz. Warszawa 2008 r. s. 398-399). Tym samym nalezy przyjac¢, ze ustalenie szcze-
gotowych zasad i warunkow scalania i podziatu dla wszystkich nieruchomosci w granicach miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest obowiazkiem organu stanowiacego gminy, niezaleznie od tego, czy
okre$lony zostanie obszar o ktérym mowa w art. 15 ust. 3 pkt. 1 u.p.z.p. W przeciwnym wypadku, niemozliwe
bytoby przeprowadzenia procedury scalania i podziatu z inicjatywy wlascicieli lub uzytkownikow wieczystych
ze wzgledu na brak omawianych zasad i warunkow. Beda one wykorzystywane przy scalaniu i podziale nieru-
chomosci na obszarach okreslonych przez rade jako wymagajace zastosowania tej instytucji, jak roéwniez na
pozostatych obszarach, jezeli z inicjatywna scalenia i podziatu wystapia wlasciciele i uzytkownicy wieczysSci
nieruchomosci. W $lad za przedstawionym wcze$niej pogladem doktryny, stwierdzi¢ zatem mozna, ze rada
mogtaby odstapi¢ od obowiazku okreslenia szczegotowych warunkow i zasad scalania i podziatow, gdyby wy-
kazane zostato, ze stan faktyczny obszaru objetego ustaleniami planu nie daje podstaw do zamieszczenia ich
w planie.

Scalanie i podziat nieruchomosci przeprowadzany jest dla osiagnigcia celu jakim jest stworzenie takiego
stanu przestrzenno-powierzchniowego nieruchomosci, ktory umozliwi najbardziej racjonalne ich zagospodaro-
wania wedtug przeznaczania okre$lonego w planie miejscowym (J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M.
Wolanin, Ustawa 0 gospodarce nieruchomo$ciami, Komentarz C.H. Beck 2009).

Istota tej instytucji jest stworzenie korzystniejszych warunkow zagospodarowania i wykorzystania terenow
oraz doprowadzenie do powstania optymalnej struktury obszarowej.
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W zaskarzonej uchwale Rada Miejska Dzierzoniowa przyj¢ta postanowienia dotyczace szczegotowych za-

sad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem, zawierajac je w § 16 tego aktu. Takie dzia-
tanie organu uchwatodawczego uprawnia do stwierdzenia, ze jego zamiarem byto zamieszczenia w projekcie
planu tego obligatoryjnego elementu aktu planistycznego i jednoczesnie czyni niezasadnym twierdzenie sfor-
mutowane w odpowiedzi na skarge, ze specyfika przedmiotowego obszaru pozwalata na odstapienie od obo-
wiazku okres$lenia w przyjmowanym planie miejscowym szczegdétowych zasad i warunkoéw scalania i podziatu
nieruchomosci. Decydujac si¢ na ich sformutowanie w § 16 przedmiotowej uchwaty planistycznej Rada byta
zobligowana do podporzadkowania si¢ wymogom powotywanego wczesniej § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
i okreslenia wszystkich wskazanych w tym przepisie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalenia
i podzialu nieruchomosci, w szczeg6lnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek. Ten
parametr nie zostat w zaskarzonej uchwale okre$lony.
Nalezy tez podkresli¢, ze - jak wprost wynika z ustawy — warunki i zasady scalania i podziatu nieruchomosci
powinny by¢ w planie miejscowym okreslone w sposob szczegdtowy. Podane w § 4 pkt 8 rozporzadzenia pa-
rametry dziatek to tylko minimalna ilo$¢ elementow tworzacych zasady scalania i podziatu ktorych okreslenie
w planie, uznano za konieczne. W akcie wykonawczym wskazano jednak, ze tre$¢ planu powinna precyzowac
W szczegoblnosci” te parametry, co nie oznacza, ze tylko do tych parametrow postanowienia planu w omawia-
nym zakresie powinny si¢ ogranicza¢. Prawidlowo sporzadzony plan powinien wyznaczaé zakres przedmioto-
wy i podmiotowy czynno$ci podejmowanych w toku postgpowania scaleniowego i podziatowego. Jak wskazat
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 maja 2010 r. (Il OSK 424/10) ,,... Plan miejscowy, jako
przepis prawa miejscowego, zawarte w nim zagadnienia powinien regulowaé¢ w sposob jednoznacznym niena-
Suwajacy watpliwosci interpretacyjnych. Znaczenia przepisow miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego nie mozna bowiem domniemywac. Dlatego przy konstruowaniu ustalen planu nalezatoby korzystac
z zasad techniki prawodawczej o ktorych stanowi zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 98).”

Majac na uwadze przedstawione wyzej wywody prawne sktad orzekajacy — podzielajac stanowisko Wo-

jewody Dolnoslaskiego stwierdzil, ze skoro zaskarzona uchwata nie zawiera obligatoryjnego elementu jakim sa
zasady scalania i podziatu nieruchomosci, zaistnialy podstawy do zastosowania w niniejszej sprawie art. 28
powotywanej wczesniej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Pominigcie obligatoryjnego
elementu planu oznacza, ze plan dotknigty brakami nie moze funkcjonowac. Naruszenie przez Rade Miejska
Dzierzoniowa przy podejmowaniu zaskarzonej uchwatly przepisu art. 15 ust. 2 pkt 8 wskazanej powyzej ustawy
zdeterminowato oceng Sadu i rozstrzygnigcie wydane w przedmiotowej sprawie.
Dodatkowo Sad uznat za wlasciwe wyjasni¢, ze wobec zapisow zawartych w § 4 pkt 8 i w § 21 ust. 3 zaskarzo-
nej uchwaly oraz wobec argumentacji przedstawionej przez Rade Miejska Dzierzoniowa w odpowiedzi na
skarge w odniesieniu do zasad modernizacji, zabudowy i budowy systeméw komunikacji nie zaakceptowat
zarzutow Wojewody Dolnoslaskiego sformutowanych w uzasadnieniu skargi, a dotyczacych zapisow § 21
ust. 1 przedmiotowego aktu planistycznego.

Ocena Sadu w tym zakresie nie miata jednak wptywu na orzeczenie wydane w tej sprawie ze wzgledu na
kwalifikacjg przyjeta dla wadliwosci § 16 zaskarzonej uchwaty.

Wobec przedstawionych powyzej okolicznosci Wojewddzki Sad Administracyjny — uznajac stwierdzone
naruszenia prawa za istotne — stosownie do przepisu art. 147 § 1 powotanej wcze$niej ustawy — Prawo o0 poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi, orzekt jak w sentencji.

Klauzula zawarta w pkt Il wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu
0 uwzglednieniu skargi przepisu art. 152 zaskarzonej powyzej ustawy, a orzeczenie o kosztach postepowania
uzasadnione jest trescia przepisu art. 200 tej samej ustawy procesowej, z ktérego wynika, ze w razie uwzgled-
nienia skargi przez Sad pierwszej instancji przystuguje skarzacemu od organu, ktory wydat zaskarzony akt lub
podjat zaskarzona czynnos$¢ albo dopuscit sig¢ bezczynnosci zwrot kosztéw postegpowania niezbednych do celo-
wego dochodzenia praw. Za tak okreslone koszty Sad uznat taryfowo okreslone wynagrodzenie petnomocnika
skarzacego organu nadzoru.
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