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Z dnia 23 stycznia 2012 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu

w skladzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Alicja Palus

Sedziowie: Sedzia WSA Ireneusz Dukiel
Sedzia NSA Halina Kremis (spr.)

Protokolant Edyta Forysiak

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 11 stycznia 2012r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju

z dnia 8 kwietnia 2011 r. nr V1/34/11

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mia-sta Kudowa-Zdroj dla
terenu potozonego w rejonie ul. Mickiewicza

|. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci;
I1. orzeka, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju na rzecz strony skarzacej kwote 240 zl (stownie: dwie-
Scie czterdzie$ci zlotych) tytulem zwrotu kosztéw postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

W dniu 8 kwietnia 2011 r. Rada Miejska Kudowy-Zdroju podje¢ta, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40
ust. 1, art. 41 ust. 1, art. 42 w zw. z art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. 22001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 20 ust. 1i art. 29 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) oraz w zwiazku z uchwata
Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju nr XXXV 111/279/09 w sprawie przystapienia do sporzadzenia projektu zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Kudowa-Zdroj, dla terenu potozonego w rejonie
ulicy Mickiewicza w Kudowie Zdroju, po stwierdzeniu zgodnosci ustalen planu ze studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta Kudowa-Zdrdj, przyjetego uchwata nr XI111/86/95,
uchwal¢ w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Kudowa-Zdroj dla
terenu potozonego w rejonie ulicy Mickiewicza w Kudowie-Zdroju.

Wojewoda Dolnoslaski w skardze na t¢ uchwale, wniesionej na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym, zazadat stwierdzenia niewaznos$ci opisanej uchwaty w catosci.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazal, iz w toku badania legalnos$ci tej uchwaty stwierdzil, ze zo-
stala podjeta z istotnym naruszeniem prawa, bowiem nie zawiera w swej tresci obligatoryjnego elementu, czyli
okreslenia szczegdtowych zasad scalania i podzialu nieruchomosci objgtych planem miejscowym, o ktorym
mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, § 4 pkt 8 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587). Zdaniem Wojewody dla niniejszej sprawy istot-
ne jest to, ze ustawodawca wskazuje wprost na koniecznos¢ uwzglednienia warunkéw scalania i podziatu nie-
ruchomosci w miejscowym planie. Jak bowiem wynika z tre$ci art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami gmina moze dokonaé scalania i podziatu nie-ruchomosci, o ktérym mowa w art. 101 ust. 1,
a szczegdlowe zasady scalania i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy.

Brak okreslenia szczegdtowych zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci, w ocenie organu
nadzoru, stanowi istotne naruszenie art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo-
sciami w zw. zart. 28 ust. 1 ustawy. Podejmujac kwestionowana uchwate rada wykorzystata kompetencje
z art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢
uchwaty, czgs¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia zataczniki do uchwaty.

Wojewoda wskazuje, ze jak wynika z tre$ci uchwaty, obejmuje ona teren zabudowy ustugowej, mieszka-
niowej jednorodzinnej oraz mieszkaniowej wielorodzinnej oraz zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej
i ustugowej, teren obstugi komunikacji oraz zabudowy ustugowej, a takze teren komunikacji.

Stanowiac ustalenia ogolne dla catego obszaru planu rada w § 7 uchwaty ustalita zasady podziatu dziatek.
W ustepie 1 postanowita, ze dopuszcza si¢ podziat ternu na dziatki zgodnie z przebiegiem linii rozgraniczaja-
cych tereny o roznym sposobie zagospodarowania i réznym przeznaczeniu. Dalej wskazano, ze dopuszcza si¢
dalsze podziaty wtorne z zachowaniem warunkéw okreslonych w ustaleniach szczegotowych. Odstapienie od
tych zasad jest dopuszczalne, o ile wydzielone dziatki stuza powigkszeniu sasiedniej dziatki lub regulacji granic
dzialek. We wskazanych ustaleniach szczegotowych rada ustalita (jak to okre§lita) ustalenia zasad podziatu
nieruchomosci — dla tere-nu U/MN/MW front wydzielonych dziatek przylegajacych do drogi publicznej nie
moze by¢ mniejszy niz 25 m, powierzchnia dzialek nie moze by¢ mniejsza niz 900 m? dla terenu KS/U
0 przeznaczeniu podstawowym teren obstugi komunikacji — parking § 16 ust. 5 nie dopuszcza sig wtornych
podziatéw nieruchomosci; dla terenu MW/U § 17 ust. 4 nie dopuszcza si¢ podziatdéw wtdrnych na dziatki bu-
dowlane. Z § 15 ust. 4 uchwaty wynika, ze rada uregulowatla kwestie dotyczace podziatu nieruchomosci, nato-
miast w zadnym miejscu planu nie okreslita zasad scalania. Z kolei w przypadku pozostatych terenéw rada
wylaczyta mozliwo$¢ dokonania wtornego podziatu geodezyjnego.

Zaznaczy¢ nalezy, ze art. 15 ust. 2 ustawy wskazuje obowiazkowy zakres miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Zgodnie z pkt 8 tego przepisu ustawy, w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo
szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem. Dodatkowo w zaleznos$ci od
potrzeb okreSla si¢ granice obszaréw wymagajacych przeprowadzenia scalen ipodzialow nieruchomosci
(art. 15 ust. 3 pkt 1 powotanej ustawy). Z kolei § 4 pkt 8 rozporzadzenia precyzuje, ze ustalenia dotyczace
szczegotowych zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomos$ci powinny zawiera¢ okreslenie parametrow
dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomo$ci, w szczegdlnosci minimalnych lub maksy-
malnych szeroko$ci frontéw dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dzialek w stosunku
do pasa drogowego.
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Zgodnie za$ z art. 15 ust. 1 ustawy, wojt gminy sporzadza projekt planu miejscowego zgodnie z przepisa-
mi odrebnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem. W tym przypadku przepisem odrgbnym jest
art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z ktérym gmina moze dokona¢ scalenia
i podziatu nieruchomosci, a szczegdtowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy.
Z kolei w mysl art. 102 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami scalenia i podziatu nieruchomosci mozna
dokona¢, jezeli sa one potozone w granicach obszaréw okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie
i podziat wystapia wilasciciele lub uzytkownicy wieczysSci posiadajacy ponad 50% powierzchni gruntow obje-
tych scaleniem i podziatem. Strona skarzaca zauwaza, ze sporzadzanie projektu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego zgodnie z ,,przepisami odrgbnymi” to rowniez uwzglednienie zasady, zgodnie z ktora
,»akty prawa miejscowego nie moga regulowac¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzedu i nie moga
by¢ sprzeczne z nimi” (wyrok NSA z dnia 16 marca 200 | r., IV SA 385/99, LEX nr 53377).

Zdaniem organu nadzoru, o ile ustawodawca zobowiazat organy gminy realizujace procedure planistyczna
do okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci, o tyle nie przyznat
tym organom kompetencji do stanowienia zasad podzialu nieruchomosci. Co jednak dla potrzeb niniejszych
rozwazan jest najwazniejsze, ustawodawca wprost wskazuje na konieczno$¢ uwzglednienia warunkéw wpro-
wadzonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wylacz-nie w przypadku scalania
i podziatu nieruchomosci. W art. 102 ust. 1 ustawa o gospodarce nieruchomosciami stwierdza bowiem, ze gmi-
na moze dokona¢ scalenia i podziatu nieruchomosci, o ktorym mowa wart. 101 ust. 1 tej ustawy. Szczegotowe
warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okresla plan miejscowy, co wiaze si¢ Scisle ze wskazanymi przepi-
sami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, upowazniajacymi organy gminy do zamiesz-
czania tego typu regulacji w planie miejscowym.

W przypadku postgpowania podzialowego w art. 93 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami usta-
wodawca stwierdza natomiast, ze podziatu nieruchomo$ci mozna dokonac, jezeli jest on zgodny z ustaleniami
planu miejscowego. W razie braku tego planu stosuje si¢ przepisy art. 94. Zgodno$¢ z ustaleniami planu,
0 ktorych mowa w tym przepisie, nie oznacza uprawnienia do zamieszczania w planie warunkow podziatu —
owe ustalenia moga dotyczy¢ wyltacznie przeznaczenia terenu i mozliwos$ci jego zagospodarowania, 0 czym
rozstrzyga sam ustawodawca, stwierdzajac wart. 93 ust. 2, ze zgodnos¢ z ustaleniami planu w mysl ust. 1 doty-
czy zardwno przeznaczenia terenu, jak i mozliwo$ci zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu. Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 stycznia 2011 r., sygn. akt II OSK 2235/10 wyja$nil, ze to wojt gmi-
ny jest organem wiasciwym do podziatu nieruchomosci. Miejscowy plan nie jest aktem przeznaczonym do
dokonywania takich rozstrzygnie¢ o charakterze indywidualnym. Tym samym rada nie jest uprawniona do
udzielania w swych uchwatach wytycznych wiazacych wojta przy wykonywaniu jego ustawowych kompeten-
cji, chyba Ze inaczej stanowi przepis szczegdlny. Plan zagospodarowania przestrzennego nie jest zatem czgscia
procedury rozgraniczenia, a jego rola w dokonywaniu podziatu dziatek jest ograniczona do okre$lania przezna-
czenia czgs$ci terytorium gminy. W ustalaniu przeznaczenia terenu i mozliwosci zagospodarowania nie miesci
si¢ okreslenie wielkosci dziatek jakie moga podlega¢ podziatowi, badz by¢ efektem rozgraniczenia. Innymi
stowy, nie mozna w planie wiazaco ustala¢ granic dziatek po podziale, dopuszczalnej ich wielkosci czy innych
parametrow, a takze wielko$ci dziatek, ktore moga by¢ dzielone.

Zdaniem organu nadzoru potwierdza to, ze organy gminy w ramach posiadanego wtadztwa planistycznego
nie dysponuja uprawnieniem do okreslania dodatkowych, szczegotowych zasad, jakim miatby podlega¢ ewen-
tualny podzial nieruchomos$ci. Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze skoro wlasno$¢ jest chroniona konstytucyjnie,
ajej ograniczenia moga wynika¢ wylacznie z ustaw, to brak odpowiedniej normy kompetencyjnej wylacza
mozliwo$¢ ksztalttowania przez organ administracji publicznej sposobu wykonywania tego prawa. Z tego sa-
mego wzgledu przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie moga podlega¢ wyktadni
rozszerzajace;j.

Wynikiem scalenia i podziatlu jest przeksztalcenie niekorzystnie uksztattowanych nieruchomosci w celu
umozliwienia ich wykorzystania i zainwestowania zgodnie z przeznaczeniem w planie miejscowym. Proces
scalenia i podziatu zachodzi wowczas, jezeli zgodnie ze wskazaniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego postgpowaniem tym obejmuje si¢ wigksza ilos¢ nieruchomosci, a wydzielone dziatki w wyniku
podziatu zawieraja si¢ w granicach nieruchomosci sprzed podziatu.

Szczegdlowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci 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 dzialek, a nastgpnie opracowuje si¢ geodezyjny projekt
podziatu tego obszaru na nowe dziatki gruntowe, umozliwiajace ich zainwestowanie zgodnie ze wskazaniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Organ nadzoru zaznacza, ze organy gminy w momencie
sporzadzania planu nie sa w stanie przewidzie¢, jakiego rodzaju tereny moga by¢ objgte procedura scalania
i podziatu, dlatego obowiazkowo w kazdym planie powinny znalez¢ sie zasady, na jakich takie ewentualne
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scalenia i podziaty beda mogty by¢ dokonywane. Je$li natomiast to organy gminy stwierdza w momencie spo-
rzadzania planu, ze okreslony obszar wymaga przeprowadzenia tego postgpowania, to wowczas, w zaleznosci
od potrzeb, okreslaja jego granice. Stuszno$¢ tego rozumowania potwierdza art. 102 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, zgodnie z ktorym scalenia i podzialu nieruchomos$ci mozna dokonaé, jezeli sa one potozone
w granicach obszar6w okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie i podziat wystapia wtasciciele lub
uzytkownicy wieczysci posiadajacy, z zastrzezeniem ust. 4, ponad 50% powierzchni gruntéow objetych scale-
niem i podziatem. W przeciwnym wypadku niemozliwe bytoby przeprowadzenie procedury scalania i podziatu
Z inicjatywy wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych ze wzgledu na brak tych zasad i warunkoéw. Rada mo-
glaby odstapi¢ od obowiazku okreslenia szczegdtowych warunkow i zasad scalania i podziatow, ale tylko wte-
dy, gdyby wykazata w tresci planu, ze stan faktyczny obszaru objetego ustaleniami planu nie daje podstaw do
zamieszczenia ich w planie. Podkres$lenia wymaga fakt, ze dodatkowym argumentem przemawiajacym za ko-
niecznoscia zawarcia w tresci uchwaly szczegétowych zasad 1 warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci jest
takze okreslone w § 15 ust. 1 planu przeznaczenie podstawowe czgsci tej nieruchomosci, tj. postanowienie, ze
obejmuje ono migdzy innymi zabudowe mieszkaniowa jednorodzinna i wielorodzinna.

W dalszej kolejnosci skarga wskazuje, ze w toku badania legalnosci uchwaty stwierdzono podjecie jej tak-
ze z istotnym naruszeniem art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkoéw i opiece nad zabytkami oraz art. 15 ust. 2
pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W mysl z art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy
dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2004 r. Nr 94, 959 ze zm.), jedna
z form ochrony zabytkow sa ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
W planie ustala sig, w zaleznosci od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujace obszary, na ktérych
obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, majace na celu ochrong znajdujacych
si¢ na tym obszarze zabytkow. Kompetencja ta $cisle koresponduje z art. 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 zabytkéw oraz dobr kultury wspoétczesne;.

Wskazane upowaznienia zakreslaja kompetencje do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego zasad, na jakich poszczegélne zabytki, zaleznie od indywidualnych uwarunkowan, moga by¢
chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pelnej dowolnos$ci i musi by¢ wyktadana przez pryzmat obowia-
zujacego prawa. W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dziatanie organu wladzy, w tym takze rady gminy, musi mie¢ oparcie w obowiazu-
jacym prawie. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy
podkreslié, iz normy kompetencyjne maja by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje
si¢ wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.

W ocenie organu nadzoru opisane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana gminie kompetencje
do okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkoéw
oraz doébr kultury wspotczesnej, w tym okreslenie nakazow i zakazow, obowiazujacych w strefie ochrony wy-
znaczonej w planie.

Wskazane upowaznienie bowiem nie obejmuje mozliwosci umieszczania w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego uregulowan kwestii zwiazanych z koniecznos$cia wspotdziatania migdzy organami
publicznymi poprzez koniecznos$¢ uzyskania uzgodnienia (pozwolenia, zezwolenia) wojewodzkiego konserwa-
tora zabytkow przed podjeciem zamierzenia inwestycyjnego. Wszelkie kompetencje i dziatania organéw nad-
zoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej
i nadzoru budowlanego zostaly juz okreslone przez ustawodawce. Rada Gminy nie ma zadnych kompetencji do
modyfikowania zakresu wspotdziatania organow w postgpowaniu administracyjnym przy wydawaniu decyzji
administracyjnych. Podstawa prawna do wydania decyzji administracyjnej moze by¢ wylacznie przepis rangi
ustawowej, a nie uchwata rady gminy.

W tym kontekscie, za niedopuszczalne nalezy uzna¢ zobowiazywanie i naktadanie zadan w drodze uchwa-
ty rady gminy na organ administracji publicznej w zakresie uzgadniania podejmowanych dziatan przy zabytku.
Ilekro¢ ustawodawca chce wprowadzi¢ wymog uzyskania pozwolenia wprost o tym stanowi w ustawie. Nalezy
zauwazy¢, ze forma, w ktorej swe stanowisko wyraza konserwator jest zgodnie z art. 36 ustawy pozwolenie.

Wszelkie zapisy planu odnoszace sie do postepowania administracyjnego w zakresie procesu budowlane-
0o, W zaleznosci od sytuacji, mozna potraktowa¢ jako niezgodne z prawem powtdrzenie ustawowe lub modyfi-
kacje, jezeli uregulowanie takie wynika z ustawy. Natomiast, jezeli ustawodawca nie przewidziat w ogole wy-
mogu pozwolenia nadzoru konserwatorskiego, a rada gminy w drodze uchwaty taki obowiazek wprowadzita, to
jest to przekroczenie kompetencji przez organ stanowiacy.

W tym konkretnym przypadku, kwestionowane przez organ nadzoru zapisy stanowig zard6wno w czgsci
modyfikacj¢ przepisow ustawowych, jak rowniez zawieraja uregulowania wykraczajace poza przyznang kom-
petencje do okreSlenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr kultury wspotczesnej.
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W zakresie wladztwa planistycznego gminy i obowiazku zawarcia w planie postanowien, o ktdérych mowa
w art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie miesci si¢ kompetencja do
regulowania kwestii zwiazanych z postgpowaniem administracyjnym dotyczacym prowadzenia robdt budowla-
nych. Ustawa o0 ochronie zbytkow i opiece nad zabytkami oraz ustawa prawo budowlane kompleksowo regulu-
ja wspotdziatanie organow w administracyjnym procesie budowlanym zwiazanym z zabytkiem.

W zakresie objetym skarga Rada Miejska Kudowy-Zdéj uznata zadanie skargi w calosci 1 wniosta o za-
wieszenie postgpOwania sadowego na zgodny wniosek stron wskazujac, ze wobec uznania argumentoéw skargi
przystapiono do sporzadzenia zmiany planu zagospodarowania przestrzennego miasta Kudowa-Zdrdj, dla tere-
nu w granicach okre$lonych w zataczniku do uchwaty nr XI/75/11 z dnia 28 wrze$nia 2011 r. podjetej w spra-
wie przystapienia do sporzadzenia zmiany planu zagospodarowania przestrzennego miasta Kudowa-Zdro;.

Wojewoda Dolnoslaski nie wyrazil zgody na zawieszenie postgpowania w sprawie, bowiem jak wskazat
W pismie procesowym, we wniosku strona przeciwna nie podata terminu zakonczenia prac planistycznych.

Na rozprawie w dniu 11 stycznia 2012 r. pelnomocnik strony skarzacej, podtrzymujac, co do zasady skar-
ge¢ w calosci, poddat pod rozwage sadu ewentualne stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w zakresie § 7 ust. 2
pkt 10, ust. 3 pkt 1, § 15 ust. 4, § 17 ust. 4 oraz zalacznika graficznego do uchwaty w zakresie oznaczenia linii
okreslajacych zasady podzialu na dziatki budowlane.

Petnomocnik strony przeciwnej wnidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w zakresie objetym modyfi-
kacja.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyk:

Przewidziana w art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.) skarga do sadu administracyjnego przystuguje organowi nadzoru, ktory przed upty-
wem 30 dni od daty dorgczenia mu uchwaty organu gminy nie skorzystat ze §rodka nadzoru okre$lonego
w art. 91 ustawy, tj. nie stwierdzit niewazno$ci tej uchwaly we wlasnym zakresie. Po uplywie tego terminu
organ nadzoru chcac spowodowaé wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej w jego ocenie uchwaty musi
ja zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.

Sad administracyjny po rozpatrzeniu skargi na uchwate gminy w razie jej uwzglednienia orzeka stosownie
do art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), 0 niewazno$ci uchwaty, badz stwierdza, ze zostata wydana z naruszeniem
prawa. Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna, jednak wedtug art. 94 ust. 1 nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaty organu
gminy po uptywie jednego roku od daty jej podjecia. W razie za§ nieuwzglednienia skargi sad skarge oddala
(art. 151 ustawy).

Wskazaé nalezy, ze przepis art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym stanowi,
ze uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem. Ustawa 0 samorzadzie gminnym wyrdz-
nia dwie kategorie wad uchwat organéw gminy: istotne naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa.
W art. 91 ust. 4 stanowi, ze w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno-
$ci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa. Nie wylicza rodzaju
wad uchwal, ktére naleza do istotnego naruszenia prawa. W art. 91 ust. 5 wskazuje jednak, ze nalezy odpo-
wiednio stosowac przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego. Zgodnie z utrwalonym juz wtym
wzgledzie orzecznictwem Naczelnego Sadu Administracyjnego przy ustalaniu zakresu pojecia ,,istotnego naru-
szenia prawa” nalezatoby oprze¢ sie na rozwigzaniach przyjetych w kodeksie postepowania administracyjnego.
W orzecznictwie tym przyjgto, ze ,,istotne naruszenie prawa”, powodujace niewazno$¢ uchwatly organu gminy,
czy tez rozstrzygnigcia nadzorczego nie pokrywa si¢ z przestankami niewaznosci decyzji w rozumieniu art. 156
k.p.a. /por. wyrok NSA z dnia 18.09.1990 r., sygn. SA/Wr 849/90, OSNA 1990 r., nr 4, poz. 2 wyrok NSA
Z dnia 26.03.1991 r., sygn. SA/Wr 81/91, Wspoélnota 1991/26/14, wyrok NSA z dnia 16.11.2000 r. sygn. Il
SA/Wr 157/99, nie publ./. Z pogladem tym nalezy si¢ zgodzi¢, uwzgledniajac jednak, ze w oparciu konstrukcje
wad powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych mozna wskaza¢ rodzaje na-
ruszen przepisoOw prawa, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujacych niewaznos¢ uchwaty
organu gminy, czy rozstrzygnigcia nadzorczego. Do nich nalezy zaliczy¢: naruszenie przepisow wyznaczaja-
cych kompetencje do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepisow prawa ustro-
jowego, przepisoOw regulujacych procedure podejmowania tych aktow. Odwotaé sie tu nalezy do stanowiska
prezentowanego przez Barbar¢ Adamiak w artykule ,,Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach
z zakresu samorzadu terytorialnego” /publ. w Samorzadzie Terytorialnym 1997/4/23/. Podobne stanowisko
zajmuje Z. Kmieciak w publikacji ,,Ustawowe zatozenia systemu nadzoru nad dziatalno$cia komunalng”, za-
mieszczonej w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13, wyrazajac poglad, ze ,,0rzeczenie o niewaznosci uchwa-
ly /organu gminy/ zapada W razie ustalenia, ze jest ona dotknigta wada kwalifikowana, polegajaca na tego ro-
dzaju sprzecznosci uchwaty z prawem, ktora jest ,,czyms$ wigcej” niz tylko nieistotnym naruszeniem prawa.
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Organem nadzoru w rozpoznawanej sprawie jest Wojewoda Dolnoslaski i on tez, nie korzystajac uprzed-
nio z rozstrzygnigcia nadzorczego ustanowionego w art. 91 ust. 1 przywotlanej ustawy, zakwestionowat
w trybie art. 94 ust 2 tej ustawy w drodze skargi do sadu administracyjnego zgodno$¢ z prawem opisanej
uchwaty. Dokonujac kontroli zaskarzonej uchwaty nalezy wskaza¢, ze w planie miejscowym okresla si¢ obo-
wiazkowo m.in. zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspolczesnej (art. 1
ust. 2 pkt 4 i art. 15 ust. 2 pkt 4 u.p.z.p.), np. poprzez ustalenie, w zaleznosci od potrzeb, ochrony konserwator-
skiej obejmujace obszary, na ktorych obowiazuja okreslone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy,
majace na celu ochrong znajdujacych si¢ na tym obszarze zabytkow (art. 7 pkt 4 i art. 19 ust. 3 ustawy z dnia
23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.). Jednakze
przyznana radzie gminy kompetencja w zakresie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego oraz samodzielno$¢ ksztattowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy nie oznacza zu-
pelnej dowolnosci. Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na pod-
stawie upowaznienia ustawowego 1 winien by¢ sporzadzany tak, by przyj¢te na tej podstawie normy uzupetnia-
ly wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa i obowiazki ich adresa-
tow. Ustawodawca formutujac okre$lona delegacj¢ do wydania aktu wykonawczego przekazuje upowaznienie
do uregulowania wytacznie kwestii nie objetych dotad zadna norma o charakterze powszechnie obowiazujacym
w celu uksztalttowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozliwosci i potrzeby $srodowiska,
do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem wykraczac¢ poza jakiekolwiek
unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogodlnie przyjetych rozwiazan ustawowych, a takze powtarzaé
kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza zawiera¢ sformutowania jasne,
wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego.
Tylko w ustawie dozwolone jest ustalanie obowiazkoéw i praw obywateli oraz okre§lenie wyjatkow wihadczej
ingerencji w konstytucyjnie gwarantowane prawa i wolnosci obywateli. Rowniez tylko w ustawie dopuszczalne
jest okreslenie kompetencji organéw administracji publicznej. Zakres upowaznienia winien by¢ zawsze ustala-
ny przez pryzmat zasad demokratycznego panstwa prawnego, dziatania w granicach i na podstawie prawa oraz
innych przepisow regulujacych dana dziedzing (art. 7 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej). Normy kompeten-
cyjne powinny by¢ interpretowane w sposob $cisty — zakaz dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepiséw
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii (zob. wyrok WSA w Wroctawiu z dnia
26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04). W konsekwencji nalezy wskazaé¢, ze wprowadzenie przez rade miasta
w § 10 ust. 3 pkt 1 uchwaty obowiazku uzyskania zgody wojewddzkiego konserwatora zabytkéw na dziatania
zwiazane z przebudowa, rozbudowa i remontami powodujacymi zmiany bryly, elewacji (zmiana kolorystyki,
wymiana stolarki okiennej i drzwiowej) lub geometrii dachu stanowi bezsprzecznie naruszenie zasad sporza-
dzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Tak sformutowany obo-
wiazek niewatpliwie po-zbawiony jest podstawy prawnej, a caly kwestionowany zapis uzna¢ nalezy za nie-
zgodna z prawem modyfikacje postanowien ustawowych oraz nieuzasadnione rozszerzenie kompetencji woje-
wodzkiego konserwatora zabytkow (podobnie WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 21 lipca 2011 r. sygn.
akt II SA/Wr 216/11). Zakres kompetencji organu nadzoru konserwatorskiego, formy wspotdziatania tegoz
organu z organami administracji architektoniczno-budowlanej i nadzoru budowlanego, obowiazki podmiotu
zamierzajacego dokonaé¢ okreslonych czynno$ci w stosunku do zabytkow — wszystko to zostato juz komplek-
sowo uregulowane przez ustawodawce, przede wszystkim w ustawie 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami (np. art. 36) oraz w ustawie Prawo budowlane (np. art. 2 ust. 2 pkt 3, art. 39). Oczywiscie za jedna z form
ochrony zabytku uznaje sig¢ ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, jednak-
ze ochrona taka musi by¢ spdjna z regulacja ustawowa, a nadto winna mie¢ uzasadnienie w przepisach upo-
wazniajacych do jej podjecia.

Dokonujac dalszej analizy tresci planu nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. w planie
miejscowym nalezy obowiazkowo okresli¢ szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci
objetych planem. Dodatkowo, w zaleznosci od potrzeb, w miejscowym planie okresla si¢ granice obszarow
wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatow nieruchomos$ci (art. 15 ust. 3 pkt 1 powotanej ustawy).
Z kolei stosownie do dyspozycji normy prawnej ujgtej W § 4 pkt 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ustalajacej
wymogi dotyczace stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego — usta-
lenia dotyczace szczegdtowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomos$ci powinny zawiera¢ okre-
$lenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci mini-
malnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ich powierzchni oraz okre$lenie kata potozenia granic
dziatek w stosunku do pasa drogowego. W rozpoznawanej sprawie z tresci zaskarzonej uchwaty wynika, ze
uchwata nie zawiera regulacji wypetiajacych dyspozycje powotanego art. 15 ust. 2 pkt ustawy i § 4 pkt 8 roz-



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —7— Poz. 1284

porzadzenia, ktory wskazuje na obligatoryjne elementy planu w zakresie zasad i warunkéw scalania i podziatu
nieruchomosci.

Dokonujac zatem analizy kontrolowanego aktu prawnego wskazaé nalezy, ze zasady podziatu oraz scale-
nia i podziatu nieruchomosci zostaty uregulowane jako od-rebne procedury w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997
r. 0 gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz. U. z 2010, Nr 102, poz. 651 ze zm.). W art. 92—-100 przewidziano
zasady podzialu nieruchomos$ci. Natomiast w art. 101-108 ustawa reguluje zasady i tryb scalania nieruchomo-
$ci i ich ponownego podziatu na dziatki gruntu. Art. 102 ust. 1 powotanego aktu wyraznie stanowi, ze SzCzego-
lowe warunki scalenia i podzialu nieruchomosci okresla plan miejscowy. Reasumujac, brak w planie miej-
scowym szczegdtowych za-sad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci objetych planem powoduje, ze
zostaty naruszone zasady uchwalania planu, co skutkowa¢ moglto jedynie stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty
W cato$ci. Nalezy rowniez zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Wojewody, wyrazonym w skardze, ze brak jest prawnej
mozliwosci, aby rada gminy mogta w planie miejscowym okres§la¢ zasady podziatu nieruchomosci juz choéby
Z tej przyczyny, ze kompetencje w zakresie podzialu nieruchomosci ustawodawca przekazal organowi egzeku-
tywy gminy, a nie organowi stanowiacemu, zatem brak kompetencji w omawianym zakresie skutkuje niewaz-
noscig takich zapisow. Nadto postgpowanie podziatlowe toczy si¢ jako postgpowanie administracyjne w indy-
widualnej sprawie administracyjne;j.

Jak podniesiono juz w uzasadnieniu, plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowe-
go, zawiera W sobie normy powszechnie obowiazujace na danym obszarze, iz istoty swej winien zawiera¢
regulacje prawne na tyle abstrakcyjne, aby mogty mie¢ zastosowanie do jak najszerszego spectrum standéw
faktycznych mogacych zaistnie¢ w czasie jego obwiazywania.

Przenoszac te rozwazania na stan niniejszej sprawy nalezy wskazaé, ze teren objety planem (dziatka
nr 275 o pow. ok. 075 ha wraz z przylegajaca don ulica Mickiewicza — vide zatacznik graficzny do uchwaty)
objety planem moze by¢ przedmiotem obrotu, co w konsekwencji doprowadzi do zmiany stosunkow wiasno-
sciowych na gruncie, nie wykluczajac ewentualnej konieczno$ci przeprowadzenia procedury scaleniowej.
Istotne jest takze i to, ze teren ten (wedle autora planu) rozdziat 3 — Ustalenia szczegdlowe stanowia tereny:
U/MN/MW; KS/U; MW/U. W tej sytuacji nie mozna wykluczy¢ koniecznos$ci przeprowadzenia procedury
scaleniowej z ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami w okresie obwiazywania planu, a wykazany brak t¢ pro-
cedurg by uniemozliwit i stworzyt konieczno$¢ zmiany planu w trybie pilnym.

Reasumujac, na zasadzie art. 147 § 1 ppsa nalezato orzec jak na wstepie.
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