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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 57/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 27 marca 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak

Sedziowie: Sedzia WSA Mieczystaw Gorkiewicz (spr.)
Sedzia WSA Wiadystaw Kulon

Protokolant: Starszy asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wyadziale 11 na rozprawie w dniu 19 marca 2013 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Czernica

z dnia 30 sierpnia 2011 r. nr IX/87/2011

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego poinocnej cze$ci wsi Czerni-

ca

stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaly w cze$ci obejmujacej 1. § 11 ust. 4, § 15 ust. 7 pkt 3 lit. b,
§ 17 ust. 7 pkt 3, 2. § 15 ust. 5 pkt 1, § 16 ust. 5 pkt 1i 2, § 22 ust. 5 pkt 1, 3. § 11 ust. 3 we fragmencie
»budowlanych” i ust. 5 we fragmencie ,,budowlanych”, § 15 ust. 7 pkt 3 lit. a we fragmencie ,,bu-
dowlanej”, § 16 ust. 7 pkt 3 lit. a we fragmencie ,,budowlanej” i lit. b we fragmencie ,,budowlanej”,
§ 17 ust. 7 pkt 2 we fragmencie ,,budowlanej”, § 19 ust. 8 pkt 2 we fragmencie ,,budowlanej” i pkt 3
we fragmencie ,,budowlanej”, § 21 ust. 7 pkt 2 we fragmencie ,,budowlanej” i pkt 3 we fragmencie
»budowlanej”, 4. § 12 ust. 2 lit. d we fragmencie ,,za zgoda operatora gazociagoéw i na koszt inwesto-
ra”, § 28 pkt 8 lit. b i ¢,5. § 21 ust. 6 pkt 6 lit. a we fragmencie ,,na warunkach i za zgoda zarzadcy
drogi” ilit. b we fragmencie ,,na warunkach i za zgoda zarzadcy drog”, § 27 ust. 4 pkt 2 lit. d we
fragmencie ,,na warunkach iza zgoda zarzadcy drogi” ilit. e we fragmencie ,,na warunkach i za
zgoda zarzadcy drogi” oraz ust. 6 pkt 2 i ust. 7 we fragmencie ,,a takze uzyskania zgody zarzadcy
drogi”, 6. § 12 ust. 2 lit. b oraz lit. ¢ tiret trzeci we fragmencie ,,po uzgodnieniu i na warunkach
okreslonych przez operatora gazociagu”, § 13 ust. 2 pkt 4 we fragmencie ,,po uzgodnieniu i na wa-
runkach okreslonych przez operatoréw tychze sieci” i pkt 5 we fragmencie ,,na warunkach uzgod-
nionych z wlasciwym zarzadca sieci i urzadzen uzbrojenia technicznego”, 7. § 28 pkt 1 lit. awe
fragmencie ,,oraz na warunkach uzgodnionych z zarzadcg sieci”, pkt 2 lit. a we fragmencie ,,oraz na
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warunkach uzgodnionych z zarzadca sieci”, pkt 3 lit. b we fragmencie ,,na warunkach uzgodnionych
z wlascicielem”, pkt 4 lit. d we fragmencie ,,w uzgodnieniu z dyspozytorem sieci energetycznej”,
pkt 5 lit. a we fragmencie ,,oraz w uzgodnieniu z operatorem sieci” i lit. ¢ we fragmencie ,,i za zgoda
... lub wlasciciela drogi” oraz pkt 7 lit. a we fragmencie ,,na warunkach uzgodnionych z wlascicie-
lem lub zarzadca sieci”

1. oddala skarge w pozostalym zakresie
I11. orzeka, ze zaskarzona uchwala w cze$ci opisanej w pkt. | nie moze by¢ wykonana

IV. zasadza od Rady Gminy Czernica na rzecz skarzacego kwote 240,00 zI (stownie: dwieScie czterdzie-
$ci zlotych) tytulem kosztéw postepowania sadowego.

Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski jako organ nadzoru nad dziatalno$cig gminng (art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym, zwanej dalej u.s.g. t. jedn. z 2001 r., Dz. U. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) wniost
0 stwierdzenie niewazno$ci w catosci uchwaty nr 1X/87/2011 Rady Gminy Czernica z dnia 30 sierpnia 2011 r.
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego potnocnej cze$ci wsi Czernica
zarzucajac, ze przy jej wydaniu naruszono art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, zwang dalej u.p.z.p. (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) oraz § 4 pkt 8 rozpo-
rzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) w zwigzku z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
albowiem zdaniem organu nadzoru okreslone w § 15 ust. 7 pkt 31it. ,,b”, w§ 17 ust. 7pkt 3 i w§ 11
ust. 4 uchwaty w ramach zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomo$ci minimalne powierzchnie dla
nowo wydzielanej dziatki budowlanej pozostaja w sprzecznosci z postanowieniami w tym zakresie okreslony-
mi w Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego (przyjetego uchwatg nr VIII/
/38/2007 Rady Gminy Czernica z dnia 29 czerwca 2007 r.). W konsekwencji stwierdzenie niewazno$ci tych
postanowien uchwaty spowoduje, ze uchwata w przypadku terenow 1MN, 2MN, 3MN (tereny zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej) i LMW (tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej) zostanie pozbawiona
jednego z obligatoryjnych elementéw zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci, tj. powierzchni
dziatek. Organ nadzoru zauwazyt nadto, ze w przypadku terenu 1U (teren ustug), mimo brzmienia § 18
ust. 8 uchwaty (,,Dla terenow, o ktorych mowa w ust. 1 ustala si¢ nastepujace szczegdtowe zasady i warunki
scalania i podzialu nieruchomosci-ustala si¢ zakaz podzialu nieruchomos$ci z uwzglednieniem ustalen zawar-
tych w § 11 ust. 3 pkt 3”), w ogole nie zostaly ustalone szczegotowe zasady i warunki scalania i podziatu nieru-
chomosci, albowiem Rada nie wskazata w uchwale jakie zachodza okolicznosci faktyczne uzasadniajace odsta-
pienie w tym przypadku od okreslenia zasad. W ocenie organu nadzoru konieczno$¢ stwierdzenia niewaznoS$ci
uchwaty w catosci (a nie tylko odno$nie ww. postanowien) wynika z faktu, Zze pozostawienie ustalen dotycza-
cych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci dla pozostatych terenow objetych planem, spowo-
dowatoby zmiang intencji Rady uchwalajacej przedmiotowy plan oraz brak mozliwosci jego prawidlowego
wykonania w takiej sytuacji.

Ponadto organ nadzoru zarzucil, ze postanowienia § 3ust.3, §4ust. 1pkt 22, § 11 ust. 3 pkt 3,
§ 18 ust. 81 § 20 ust. 8 uchwaty oraz zatacznik nr 1 a do tej uchwaty w zakresie okreslenia orientacyjnych linii
podziatow geodezyjnych, w sposdb istotny naruszajg przepisy art. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. iart. 93-99 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami zwanej dalej u.g.n. (t. jedn. z 2010 r., Dz. U. Nr 102,
poz. 651 ze zm.) albowiem w ocenie skarzacego zawieraja one niedozwolone w tego rodzaju uchwale regulacje
dotyczace warunkoéw podzialu geodezyjnego nieruchomosci.

Organ nadzoru wnidst takze o stwierdzenie niewaznosci § 11 ust. 3 we fragmencie: ,,budowlanych”,
ust. 4 we fragmencie: ,,budowlanej” i ust. 5 we fragmencie: ,,budowlanych”, § 15 ust. 7 pkt 3 lit. ,,a” we frag-
mencie: ,,budowlanej” i lit. ,,b” we fragmencie: ,,budowlanej”, § 16 ust. 7 pkt 3 lit. ,,a” we fragmencie: ,,budow-
lanej” i lit. ,,b” we fragmencie: ,,budowlanej”, § 17 ust. 7 pkt 2 we fragmencie: ,,budowlanej” i pkt 3 we frag-
mencie: ,,budowlanej”, § 19 ust. 8 pkt 2 we fragmencie: ,,budowlanej” i pkt 3 we fragmencie: ,,budowlanej”
oraz § 21 ust. 7 pkt 2 we fragmencie: ,,budowlanej” i pkt 3 we fragmencie: ,,budowlanej” jako naruszajacych
art. 2 pkt 12 iart. 15 ust. 2 pkt 8 u.p.z.p. wzw. z § 4 pkt 8 ww. rozporzadzenia w zwigzku z postuzeniem si¢
przy okreslaniu zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci pojeciem ,,dziatka budowlana” (zdefinio-
wanym w art. 2 pkt 12 u.p.z.p.), zamiast wymaganym przez przepisy pojeciem ,,dziatka” w rozumieniu regula-
cji art. 4 pkt 3 u.g.n.
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Skarzacy zauwazyl, ze w sytuacji stwierdzenia przez tut. Sad wyrokiem z dnia 12 kwietnia 2012 r. (sygn.
akt II SA/Wr 945/11) niewaznosci § 7 ust. 2 przedmiotowej uchwaty (nakladajacego na inwestora obowigzek
uzyskania zezwolenia Dolnoslaskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow na wykonywanie robot bu-
dowlanych i ziemnych na terenie i w bezposrednim sgsiedztwie stanowisk archeologicznych oraz obowigzek
przeprowadzenia ratowniczych badan archeologicznych), postanowienia § 15 ust. 5 pkt 1, § 16 ust. 5 pkt 1
i 2 oraz § 22 ust. 5 pkt 1 uchwaty odsytajace do przedmiotowego § 7 ust. 2 rowniez powinny zosta¢ usunigte
Z obrotu prawnego jako naruszajgce przepisy art. 15 ust. 2 pkt 4 w zw. z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. i art. 7 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

Organ nadzoru wystapit rowniez o stwierdzenie niewazno$ci § 12 ust. 2 lit. ,,d” uchwaty we fragmencie:
,»ha koszt inwestora” i § 28 pkt 8 lit. ,,c” uchwaly we fragmencie: ,,na koszt wlasny inwestora” jako naruszajg-
cych art. 14 ust. 1 u.p.z.p., gdyz wprowadzenie w planie miejscowym zobowigzania inwestora do pokrycia
kosztow modernizacji sieci gazociagdw oraz sieci urzadzen melioracyjnych jest — zdaniem skarzacego niedo-
puszczalne z uwagi na zakres i tres¢ planu, a takze na charakter wprowadzonych zobowigzan.

Jako przekraczajace kompetencje Rady organ nadzoru uznat takze postanowienia § 28 uchwaty, w ktorym
Rada okreslajac szczegotowe zasady budowy systemow infrastruktury technicznej w punkcie 8 lit. ,,b” i,,c”
tego paragrafu w zakresie melioracji wodnych postanowita, ze w przypadku uszkodzenia sieci drenarskiej
w wyniku prac inwestycyjnych:

1) nalezy opracowaé¢ dokumentacj¢ przebudowy istniejacego systemu drenarskiego w sposdb zapewniajgcy
sprawne jego dzialanie na terenach przyleghych,

2) uzgodni¢ dokumentacje z odpowiednim Zarzadem Melioracji i Urzadzen Wodnych,

3) dokona¢ przebudowy istniejacej sieci drenarskiej na koszt whasny inwestora pod nadzorem inspektora
Z uprawnieniami w zakresie melioracji.

Skarzacy zaznaczyl, ze przedmiotowa materia jest juz szczegdlowo uregulowana przez przepisy m.in.
art. 65 ust. 1 pkt 11i art. 186 ust. 3 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (t. jedn. Dz. U.z2012r.,
poz. 145). W zwiazku z powyzszym w jego ocenie § 28 pkt 8 lit. ,,b” i,,c” uchwaly w sposob istotny narusza
art. 15 ust. 2 pkt 10 w zw. z art. 14 ust. 1 u.p.z.p. i przywotane przepisy ustawy Prawo wodne.

Podobny zarzut organ nadzoru postawit zadajac stwierdzenia niewaznosci § 12 ust. 2 lit. ,,b” lit. ,,c” tiret
trzecie uchwaty we fragmencie: ,,po uzgodnieniu i na warunkach okreslonych przez operatora gazociggu" i lit.
,d” we fragmencie: ,,za zgoda operatora gazociggéw”, § 13 ust. 2 pkt 4 we fragmencie: ,,po uzgodnieniu i na
warunkach okre$lonych przez operatorow tychze sieci" i pkt 5 we fragmencie: ,,na warunkach uzgodnionych
w wiasciwym zarzadcg sieci u urzadzen uzbrojenia technicznego”, jako naruszajacych art. 32 ust. 1 pkt 2,
art. 33 ust. 2 i 3 oraz art. 34 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t. jedn. z 2010 r. Dz. U.
Nr 243, poz. 1623 ze zm.) oraz § 115, § 116 i § 118 w zw. z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).

Naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w zw. z § 4 pkt 9 ww. rozporzadzenia Ministra Infrastruktury za-
rzucit z kolei organ nadzoru postanowieniom § 28 pkt 1 lit. ,,a” uchwaty we fragmencie: ,,oraz na warunkach
uzgodnionych z zarzadca sieci”, pkt 2 lit. ,,a” we fragmencie: ,,oraz na warunkach uzgodnionych z zarzadca
sieci”, pkt 3 lit. ,,b” we fragmencie: ,,na warunkach uzgodnionych z wtascicielem”, pkt 4 lit. ,,d” we fragmen-
cie: ,,w uzgodnieniu z dyspozytorem sieci energetycznej”, pkt 5 lit. ,,a”" we fragmencie: ,,oraz W uzgodnieniu
z operatorem sieci” i lit. ,,c” we fragmencie: ,,i za zgoda wlasciciela drogi" oraz pkt 7 lit. ,,a” we fragmencie:
,,na warunkach uzgodnionych z wtascicielem i zarzadca sieci”. Organ nadzoru stwierdzil, ze niedopuszczalne
jest przyznanie przez Rade uprawnien okreslonym podmiotom i natozenie korespondujacych z nimi ograniczen
w wykonywaniu prawa wiasnosci w przypadku braku wyraznego upowaznienia w przepisach rangi ustawowe;j.

Postanowienia § 21 ust. 6 pkt 6 lit. ,,a” uchwaty we fragmencie: ,,na warunkach i za zgoda zarzadcy drogi”
i lit. ,,b” we fragmencie: ,,na warunkach i za zgodg zarzadcy drog” oraz § 27 ust. 4 pkt 2 lit. ,,d” we fragmencie:
,»ha warunkach i za zgoda zarzadcy drogi” i ,.e” we fragmencie: ,,na warunkach i za zgoda zarzadcy drogi”,
ust. 6 pkt 2 i ust. 7 we fragmencie: ,,a takze uzyskania zgody zarzadcy drogi” oraz § 28 pkt 4 lit. ,.” we frag-
mencie: ,,na warunkach okreslonych przez zarzadce drogi” i pkt 5 lit. ,,c” we fragmencie: ,,i za zgodg wtasci-
wego zarzadcy drogi”, w ocenie organu nadzoru Stanowig istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p.
w zwigzku z art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t. jedn. z 2007 r. Dz. U. Nr 19,
poz. 115 ze zm.). Organ zauwazyl, ze to przepisy ustawy o drogach publicznych kompleksowo regulujg m.in.
kwestie lokalizacji oraz zakazow lokalizacji zjazdow z drogi publicznej klasy zbiorczej (KDZ), drogi publicz-
nej klasy gtéwnej (KDG (KDZ)) oraz drég publicznych klasy lokalnej (KDL), a kompetencje w tym zakresie
przyznane zostaly przez ustawodawce odpowiednim zarzadcom drog.
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W odpowiedzi na skarge Gmina Czernica wniosta o jej oddalenie w uzasadnieniu podkreslajac, ze ustalona
minimalna powierzchnia dzialek faktycznie odbiega od powierzchni ustalonej w Studium, jednakze istniejace
powierzchnie dzialek w miejscowosci Czernica zawierajg si¢ w granicach 700,0 m? do 1200,0 m? i wigcej. Do-
data, ze w opracowywanym planie miejscowym ustalono dla czesci terenow mieszkaniowych powierzchnie
zgodne ze Studium i podniosta, ze w zwigzku z zapotrzebowaniem spotecznym na mniejsze dziatki, Rada
chciala stworzy¢ bardziej zroznicowana oferte dla przysztych nabywcdw, uznajac jednocze$nie, ze zmniejsze-
nie powierzchni dziatek na czesci terenu (1MN, 2MN i 3MN oraz uzupetniajgca zabudowa mieszkaniowa jed-
norodzinna na czesci terenu oznaczonego symbolem 1MW) nie jest istotnym naruszeniem prawa. Wedtug or-
ganu istotne naruszenie prawa nastapitoby w sytuacji, gdyby nie ustalono parametréw dla wydzielonych dzia-
ek i1 wskazata, ze w praktyce powinno si¢ dopuszcza¢ bardziej elastyczne podejscie do projektowanych tere-
now. Zaznaczyla, ze sztywne ustalanie zasad w opracowaniu o tak duzym stopniu ogolnosci jakim jest studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego czesto prowadzi do ,,utomnych” rozstrzygnie¢ na
poziomie planow miejscowych, ktore sg juz opracowaniami dosy¢ szczegétowymi. Organ wyjasnit, ze w przy-
padku terenu 1U (teren ustug zdrowia i o$wiaty z dopuszczeniem budynkow mieszkalnych), w § 18 ust. 8 za-
skarzonej uchwaty ustalono zakaz podziatu nieruchomosci z uwzglednieniem ustalen zawartych w § 11 ust. 3
pkt 3 albowiem teren ten przeznaczony zostal w planie pod budowe osrodka leczniczo-wychowawczego dla
dzieci chorych na zespot Kannera. Dodata, ze dzieci te przebywac beda na terenie osrodka pod opieka lekarzy,
tam beda uczeszczaé do szkoty i tam beda mieszkaé w matych domach mieszkalnych (mozliwa opieka rodzi-
cow). Realizacja takiej idei mozliwa bedzie jedynie sytuacji, kiedy teren na ktérym zlokalizowano osrodek
nie bedzie mogt by¢ dzielony na czgéci (zgodnie z zamiarem inwestorow).

Organ odnoszac si¢ do zarzutu skargi dotyczacego postanowien § 3ust. 31 § 4 ust. 1 pkt 22 uchwaty
stwierdzil, ze regulacje te nalezy rozumie¢ dokladnie tak, jak zostaly sformulowane iz zadnego kontekstu
uchwaty nie wynika, ze nalezy je traktowaé jako obowigzujace ustalenia planu. Dodal, ze w praktyce urbani-
stycznej, projektant przy wyznaczaniu na planie terenow zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej opracowuje
w trybie roboczym koncepcje podziatu terenu na dziatki. Podziat terenu na dziatki to nie tylko realizacja ustalen
uchwaty w zakresie spelnienia wymaganych parametréw dotyczacych dziatek (szeroko$¢, powierzchnia i kat
usytuowania w stosunku do drogi) lecz takze realizacja ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego, ochrony
krajobrazu kulturowego czy wreszcie podstawowych zasad ksztaltowania kompozycji funkcjonalno-prze-
strzennej. W ocenie organu ograniczenie si¢ w planie do podania jedynie podstawowych parametrow dotycza-
cych minimalnej i/lub maksymalnych powierzchni, szerokosci i kata usytuowania w stosunku do drogi czesto
prowadzi do sytuacji, ktora nie ma nic wspolnego z tadem przestrzennym i podstawowymi zasadami kompozy-
cji urbanistycznej.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutow dotyczacych zapisow uchwaty we fragmentach: ,,po uzgodnieniu z ...”,
,ha koszt wlasny inwestora”, ,,na warunkach i za zgoda ...”, a takze ,,dzialka budowlana” organ podniost, ze
wynikaja one z przeprowadzonych zgodnie z procedurg uzgodnien planu. Dodal, Ze niejednokrotnie zmiana
zapisOw polegajaca na wykresleniu tych fragmentéw skutkowata kolejnym negatywnym uzgodnieniem planu.
Organ zauwazyl przy tym, iz powyzsze zapisy w ramach nadzoru mogly by¢ uchylone juz przy pierwszym
uchwalaniu planu miejscowego, gdyz uchwata Rady Gminy Czernica nr XXXII/273/2010 z dnia 5 marca
2010 r. nie odbiegata trescig od zaskarzonej uchwaty i réznica polegata jedynie na braku ustalenia stawki pro-
centowej dla terenow rolnych (symbol 1R i 2R), na podstawie ktorej ustalana jest optata z tytutu ewentualnego
wzrostu wartosci nieruchomosci. Organ nadzoru nie zwrocit jednak wowczas uwagi na rzekomo oczywiste
naruszenia prawa. W ocenie organu niedopuszczalna wydaje si¢ sytuacja, w ktorej plan miejscowy jest dopusz-
czany do obrotu prawnego przez okres 16 miesigcy i nastgpnie ponownie zaskarzany, bowiem jego obowigzy-
wanie pocigga za sobg wiele czesto nieodwracalnych skutkéw prawnych. W nawigzaniu do tych zarzutow pet-
nomocnik organu na rozprawie wniost o odrzucenie skargi na podstawie art. 58 § 1 pkt 4 p.p.s.a., skoro organ
nadzoru po raz trzeci zaskarzyt ten sam plan miejscowy oraz art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a., gdyz organ nadzoru
nie byt upowazniony do kolejnego ponowienia postgpowania nadzorczego i wykorzystania juz dwukrotnie
zrealizowanej kompetencji nadzorczej, a ponadto wnidst o rozwazenie podstawy niedopuszczalno$ci skargi
z art. 58 § 1 pkt 2 p.p.s.a. gdyby uzna¢, ze organ nadzoru powinien by¢ zwigzany terminem do ztozenia skargi.
Pelnomocnik skarzacego wniost o nieuwzglednienie zarzutu niedopuszczalnosci skargi oraz zglosil ewentualny
whniosek skargi stwierdzenia niewaznosSci jedynie wskazanych szczegétowo przepiséw zaskarzonego planu,
nie za§ uchwaly w catosci. Podkreslit jednocze$nie, ze stan niezgodno$ci planu z ustaleniami Studium oraz
pominiecie obligatoryjnych sktadnikéw uchwaty powinno prowadzi¢ w zasadzie do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty w catosci.
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Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

W pierwszym rzedzie nalezato rozwazy¢ zarzut niedopuszczalnosci skargi, gdyz dopiero jego nieuwzgled-
nienie otwierato mozno$¢ rozstrzygnigcia merytorycznego. Zarzuty organu odnosza si¢ do zagadnien prawnych
ocenianych lub rozstrzyganych niejednolicie, kontrowersyjnych w nauce prawa i orzecznictwie sadowym. Sad
w tym zakresie przychyla si¢ do przewazajacego stanowiska, dopuszczajacego moznos¢ wielokrotnego wyko-
rzystania kompetencji nadzorczych przez wojewod¢ oraz nieograniczajacego terminem mozno$ci wniesienia
przez organ nadzoru skargi do sadu administracyjnego (art. 93 u.s.g., Komentarz A. Matana lub G. Jyz wraz
z powolanym tam orzecznictwem i literaturg prawnicza, wyrok sygn. akt II OSK 320/05 ONSA i WSA
2006/1/7). Skutecznemu procesowo wniesieniu skargi nie sprzeciwia si¢ rowniez wzglad na powage rzeczy
osadzonej. Wedlug uzasadnienia zarzutu, znajdujgcego potwierdzenia w materiale sprawy, tut. Sad najpierw
prawomocnie stwierdzit niewazno$¢ planu miejscowego dla tego samego obszaru w calo$ci. Nie mialo znacze-
nia dla omawianego zarzutu, ze poszczegélne postanowienia uniewaznionego planu zostaly powtdrzone
W obecnie zaskarzonej uchwale, za$ ani skarzacy poprzedni plan organ nadzoru, ani Sad w tamtej sprawie,
nie wskazali na brak zgodnosci z prawem tych postanowien. Po ponownym uchwaleniu planu organ nadzoru
zaskarzyt uchwate w zakresie § 7 ust. 2. Jak wielokrotnie wywodzit tut. Sad, sad administracyjny jest zasadni-
czo zwigzany zakresem zaskarzenia planu miejscowego przez organ nadzoru (patrz wyroki sygn. II SA/Wr
936/11, 11 SA/Wr 490/12 i Il SA/Wr 714/12 w nawigzaniu do wyrokow SA/Wr 258/93 OSP 1995/3/52 i SA/Kr
1161/06). Jak wskazano, zasada niezwigzania sadu granicami skargi (art. 134 § 1 p.p.s.a.) nie oznacza braku
zwigzania granicami przedmiotu zaskarzenia (por. uchwata OPS 12/96 ONSA 1997/3/104). Nie znajdujg uza-
sadnienia poglady, ze organ nadzoru zaskarza uchwale w catosci, chociaz skarga odnosi si¢ do oznaczonych
fragmentow planu miejscowego. Zaskarzona uchwata podlegata uprzednio kontroli legalnosci w zakresie
§ 7 ust. 2, nie byto podstaw do rozszerzenia tej sadowej kontroli na catg uchwate i Sad w wyroku stwierdzaja-
cym niewazno$¢ tego przepisu nie twierdzit o dokonaniu badania zgodnos$ci z prawem innych jeszcze przepi-
s6w uchwaty. Nie ma zatem w nin. sprawie ponownego badania legalnosci uchwaty, gdyz skarga nie dotyczy
§ 7 ust. 2, za$ wyrok dotyczacy tego przepisu nie stwierdza zgodnosci z prawem pozostatych przepisow, obec-
nie zaskarzonych. Obojetne sa przyczyny, dla ktorych organ nadzoru zaniechat zaskarzenia tych innych przepi-
so6w w poprzednich skargach, czy to nie dostrzegajac ich niezgodnosci z prawem, czy to uznajgc wowczas na-
ruszenia prawa za nieistotne. Praktyka taka moze budzi¢ zastrzezenia, ale brakuje ustawowej podstawy do ode-
brania organowi nadzoru moznos$ci ponownego zaskarzenia danej uchwaty, o ile nie zachodzi naruszenie po-
wagi rzeczy osadzonej. Granice materialnej prawomocnosci wyroku i jej negatywnego aspektu wynikajg m.in.
z zakresu zaskarzenia i przedmiotu sadowego rozpoznania, opisanego w uzasadnieniu wyroku. Sad do tej pory
nie orzekal w przedmiocie legalnosci obecnie zaskarzonych postanowien uchwaty. Mozna dalej zauwazy¢, ze
wlasnie z uwagi na wymog badania zasiegu powagi rzeczy osadzonej, nalezy w wyroku oddalajacym skarge
W sposéb wyrazny oznaczyC zakres zaskarzenia uchwaly przez organ nadzoru, za§ w wyroku cze$ciowo
uwzgledniajagcym skarge zawieraé w sentencji rozstrzygniecie o czgsciowym oddaleniu skargi. Z brzmienia
art. 147 § 1 p.p.s.a. wcale nie wynika zakaz oddalenia skargi w pozostatej czesci, bowiem przepis ten odnosi si¢
do wyroku uwzgledniajacego skarge, czyli tego zakresu rozstrzygniecia. Podstawe prawng wyroku w czesci
oddalajacej skarge jest art. 151 p.p.s.a. Skutki prawne tego oddalenia beda wynikaty z uzasadnienia wyroku.
Jezeli w sposob wyrazny sad stwierdzi, ze badat legalno$ci wszystkich przepisow uchwaly i uznat je w czesci
nie objetej rozstrzygnieciem uwzgledniajacym skarge za zgodne z prawem, wowczas jej zaskarzenie przez
podmiot indywidualny bedzie niedopuszczalne (art. 101 ust. 2 u.s.g.). Oile zas sad ograniczyt kontrolg do
przepisoOw oznaczonych w skardze organu nadzoru, to skarga podmiotu indywidualnego bedzie dopuszczalna
(por. cyt. Komentarz A. Matana przy art. 101 u.s.g., wyroki Il OSK 1806/12, 1l OSK 2025/11 lub Il OSK
1333/10).

Konczac rozwazania wstgpne wskazaé nalezy, ze ustawy nie ustanawiajg kryteriow wyboru rozstrzygnieé
stwierdzajacych niewazno$¢ uchwaty w calosci albo w czgéci. Podpowiedzi doktrynalne i rozbiezna praktyka
orzecznicza nie pozwalajg na klarowne okreslenie tych kryteriow. Mamy tutaj do czynienia z materig wysoce
ocenna, za$§ wzmianki o przyczynach wyboru jednego z tych rozstrzygnie¢é nie zawsze sa jasne lub umozliwia-
jace poczynienie uogolnien. Mozna zauwazy¢, ze stwierdzenie niewaznosci uchwaty nie 0znacza ostatecznego
zakonczenia procedury planistycznej, lecz zaktada, przeciwnie, Zze organ ponownie uchwali plan miejscowy
nie zawierajacy juz naruszen prawa wytknietych w prawomocnym wyroku sadowym. Nie powinny by¢ powaz-
nie wyrazane obawy, ze organ poprzestanie na okrojonym przez wyrok planie miejscowym i W obrocie praw-
nym pozostanie utomny akt normatywny. Niekiedy dokonuje sie oceny, czy pozostawione w mocy ustalenia
planu moga by¢ stosowane samodzielnie, przez pewien czas potrzebny na uzupetnienie planu. Dokonuje si¢
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oceny rodzaju i wagi naruszen prawa dang uchwatg, chociaz niestety oceny sagdowe w podobnych stanach fak-
tycznych i prawnych poszczegdlnych spraw sg rozbiezne. W nin. sprawie naruszenia prawa nastapity w zakre-
sie czeSci wymaganych ustalen oraz odno$nie terendw zajmujacych niewielka czgs¢ obszaru planu. Po cze-
sciowym stwierdzeniu niewaznosci, ustalenia w pewnym zakresie juz nie Naruszajg prawa, za§ w pozostatym
ich doprowadzenie do stanu zgodnos$ci z prawem wymaga jedynie niewielkich uzupetnien. Dlatego w ocenie
Sadu nie byto podstaw i potrzeby stwierdzenia niewazno$ci przewazajacej czeSci uchwaly w zakresie tym
nie naruszajacej prawa, jedynie z powodu stwierdzenia uchybien prawnych odno$nie niewielkiej czesci jej po-
stanowien.

W nawigzaniu do wstepnych ocen nalezy jeszcze zaznaczy¢ w sposob wyrazny, ze Sad wobec zaskarzenia
uchwaty w calosci dokonat oceny zgodnosci z prawem calej uchwaly. W wyniku tej kontroli Sad stwierdzit
brak naruszenia procedury planistycznej oraz zasad stanowienia planu miejscowego poza zakresem okreslonym
W rozstrzygnieciu uwzgledniajacym cze$ciowo skarge.

W zakresie tych zakwestionowanych ustalen Sad w petni podzielit zarzuty skarzacego.

W § 11 zaskarzonej uchwatly ustalono zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomos$ci. Wedtug ust. 1 zasa-
dy podzialu zamieszczono w ustaleniach szczegdtowych. Wedlug ust. 4 ,,w przypadku, gdy powierzchnia
dziatki budowlanej podlegajacej podziatowi uniemozliwia wydzielenie dzialek o parametrach okreslonych
W ustaleniach szczegdétowych planu, dopuszcza si¢ pomniejszenie powierzchni nie wigcej niz jednej z nowo
wydzielanych dzialek maksymalnie o 20% minimalnej powierzchni dla poszczegdlnego terenu”. Wedtug
§ 15 ust. 7 pkt 3b dla terenow 1 MN, 2 MN i 3 MN ustala si¢ minimalng powierzchni¢ wydzielanej dziatki bu-
dowlanej w zabudowie jednorodzinnej wolnostojacej 700 m? i w zabudowie bliZzniaczej (na jeden segment)
600 m?. Wedtug § 17 ust. 7 pkt 3 dla terenu 1 MW powierzchnie te ustalono odpowiednio na 800 i 600 m2. Do
akt sprawy dotaczono Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy Czernica. Relacje pomig-
dzy studium a planem miejscowym ustanowione zostaty w art. 9 ust. 4, art. 10 w poréwnaniu z art. 15 oraz
art. 20 u.p.z.p. (Dz.U.z2012r., poz. 647) oraz sg dostatecznie wyjasnione w orzecznictwie sgdowym
i literaturze prawniczej. Istotne jest, ze plan miejscowy nie powinien narusza¢ ustalen studium, przy czym usta-
lenia te, bedace wyrazem polityki przestrzennej gminy powinny mie¢ charakter ogdlnych wskazan, czgsto wie-
lowariantowych i na tyle elastycznych, aby nie krgpowa¢ nadmiernie rady gminy przy uchwalaniu planu. Sto-
pien tego skrepowania wynika z ksztattu normatywnego danego studium, czyli zalezy wytacznie od samej rady.
O ile rada chce odstapi¢ w planie od konkretnego wskaznika ustalonego w studium, powinna najpierw dokonaé
zmiany tego wskaznika, czyli zmiany studium. W przeciwnym razie plan bgdzie niezgodny ze studium, a przez
to bedzie naruszal zasady sporzadzania planu miejscowego 1 dlatego niewazny (art. 28 ust. 1 u.p.z.p., por. wy-
roki 11 OSK 1725/11, 11 OSK 697/11, 1l OSK 666/11, 1l OSK 34/08 oraz Il OSK 1077/11 i 1l OSK 466/11, I
OSK 39/11, 11 OSK 1416/09, 1l OSK 1028/07). Studium istotne w nin. sprawie zawiera zarbwno ogdlne wska-
zania dotyczgce rozwoju mieszkalnictwa (s. 114—116) jak i ustalenia szczegdtowe (s. 121-123). W szczegolno-
Sci dla terenéw M ustalono minimalne powierzchnie dziatek, 1000 m? dla zabudowy jednorodzinnej wolnosto-
jacej 1800 m? dla zabudowy blizniaczej. Studium nie zawiera mozliwosci odstgpienia od tych wskaznikow.
Korekty takie przewidziano np. dla linii rozgraniczajacych (s. 132—134) lub przebiegu sieci (s. 145). Argumen-
tacja w tym zakresie przytoczona w odpowiedzi na skarge (k. 18), Zze aktualnie istnieje zapotrzebowanie spo-
leczne na mniejsze dzialki, moglaby postuzy¢ do zmiany Studium, nie za§ usprawiedliwienia niezgodnosci
zaskarzonego planu z jego ustaleniami.

Nie wymaga szerszego uzasadnienia potrzeba stwierdzenia niewazno$ci szeregu ustalen w zakresie zawe-
zajacym ich stosowanie do dziatek budowalnych, podczas gdy ograniczenie takie nie wynika z zakresu upo-
waznienia ustawowego (wskazany w skardze przepis § 4 pkt 8 rozporzadzenia wykonawczego wymaga okre-
$lenia parametrow ,,dziatek”, nie za$ dzialek ,,budowlanych”).W szeregu ustaleniach szczegdélowych plan za-
wiera ,,ograniczenia wynikajace z § 7 ust. 2”. Po prawomocnym stwierdzeniu niewaznos$ci przepisu, do ktorego
odsyta przepis odsytajacy, w uchwale powstata luka prawna, o ile nie ustata potrzeba uregulowania w uchwale
pewnego zagadnienia, gdy jednak pozostalo ono nastgpczo nieuregulowane prawnie. Obecnie brakuje
w uchwale ustalen odnoszacych si¢ do stanowisk archeologicznych, o ktorych mowa w § 7 ust. 1. Zwraca uwa-
ge, ze do akt sprawy organ dolgczyt tekst uchwaty zawierajacy nadal przepis § 7 ust. 2, przeciez niewazny.
Prostg konsekwencja tej niewaznoS$ci, stwierdzonej prawomocnym wyrokiem tut. Sadu sygn. akt II SA/Wr
945/11, jest niewazno$¢ przepisdOw zawierajacych odestanie. O ile organ uwaza, ze w uchwale nie powstata
luka prawna, powinien poshugiwaé si¢ tekstem uchwaly nie zawierajacym przepisow § 7 ust. 2, § 15 ust. 5
pkt 1, § 16 pkt 11 2 oraz § 22 ust. 5 pkt 1. W przeciwnym razie powinien w tym zakresie uchwali¢ nowa usta-
lenia, zgodne z prawem przy uwzglednieniu ocen prawnych zawartych w cyt. wyroku oraz przy uwzglednieniu
jego mocy wigzacej (art. 153 iart. 170 p.p.s.a., Dz. U. 2 2012 r., poz. 270).
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W szeregu przepisach zaskarzonej uchwaty zamieszczono fragmenty wprowadzajgce obowigzek jej adresatow
uzyskiwania zgody okreslonych podmiotow (operatorow, zarzadcow, wlascicieli), badz ponoszenia kosztow
okreslonych robot przez inwestoréw. Skarzacy trafnie zarzucit, ze fragmenty te ustanowione zostaly poza za-
kresem upowaznienia ustawowego (art. 94 Konstytucji RP, art. 40 ust. 1 u.s.g.), w przypadku zarzadcow drog
w postaci art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9a rozporzadzenia wykonawczego oraz w sposob naruszajacy
art. 20 ustawy o drogach publicznych, za$ odnosnie operatow gazociaggow lub sieci w postaci § 4 pkt 9 rozpo-
rzadzenia (Dz. U. 2003 r. Nr 164, poz. 1587), z naruszeniem kompetencji i niedopuszczalnym unormowaniem
z zakresu procedury pozwolenia na budowe. Z kolei ustanowienie obowigzku ponoszenia kosztow okre§lonych
inwestycji badZ naprawienia szkody nie nalezy do materii podlegajacych unormowaniu w planie miejscowym,
zatem roéwniez nastgpito poza zakresem upowaznienia ustawowego. Ocena taka odnosi si¢ rowniez do zakazow
budowy nowych zjazdéw z drog publicznych (art. 4 pkt 8, art. 29 ustawy o drogach publicznych), jako wkra-
czajacych w materi¢ ustawowa oraz $cisle okreslone kompetencje zarzadcow drog.

W pozostatym zakresie wskazane w skardze ustalenia szczegotowe uznane zostaty za nie naruszajace za-
sad sporzadzania planu miejscowego. Organ przekonujaco uzasadnit odstapienie od ustalenia zasad scalania
i podziatu terenu 1U, przeznaczonego pod budowe osrodka leczniczo-wychowawczego. W pozostatych przepi-
sach organ ustanowil orientacyjne linie podziatéw geodezyjnych oraz nie ustalit konkretnych lokalizacji urza-
dzen infrastruktury technicznej. W tym zakresie skarzacy trafnie wywodzit o braku kompetencji organu do
ustalenia wigzacych zasad podzialu nieruchomosci (w oderwaniu od zasad scalania i podziatu). Mozna zauwa-
zy¢, ze omawiane zagadnienie jest w pewnym stopniu kontrowersyjne, bowiem niekiedy sad odwotawczy pro-
buje odwroci¢ zasade wynikajacg z art. 94 Konstytucji, nie wiadomo na ile rozr6znia materie uregulowane
w art. 15 ust. 2 pkt 8 i ust. 3 pkt 1 u.p.z.p. w nawigzaniu do art. 93 albo art. 102 ust. 2 u.g.n. (Dz. U.z 2010r.
Nr 102, poz. 651) oraz usituje narzuci¢ sagdom administracyjnym przymus ustalania, czy pewne materie prze-
widziane w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. byly do uregulowania obowigzkowo, chociaz tak stanowi sama ustawa, zatem
to organ ma wykaza¢ brak podstaw do uregulowania (por. wyroki II OSK 814/12, 706/12, 2199/11, 1566/11,
1191/07). Organ powinien wigc w kazdym planie miejscowym ustali¢ dla terenéw poddanych ustawowo moz-
nosci scalenia zasady tego scalania (art. 15 ust. 2 u.p.z.p.), chyba ze udowodni, ze przyktadowo wiasciciele
nieruchomosci na danym terenie nigdy w przysztosci nie wniosa o scalenie (art. 102 ust. 2 u.g.n.). Powinnos¢ ta
nie ma oczywiscie nic wspdlnego z art. 15 ust. 3 u.p.z.p. (istnienie potrzeby uregulowania). Nie powinno row-
niez ulega¢ watpliwosci, ze wobec brzmienia art. 15 ust. 3 pkt 10 u.p.z.p. organ nie ma upowaznienia ustawo-
wego do okre$lenia zasad podziatu (art. 93-94, art. 96, art. 98b u.g.n., wyrok Il SA/Wr 920/11). Powstaje jed-
nak zagadnienie, czy naruszenie przez organ zasady niezamieszczania w akcie normatywnym tre$ci nienorma-
tywnych badz niekoniecznych (informacje, odestania do innych aktow normatywnych z przytoczeniem brzmie-
nia ich przepisow, przepisy okreslone jako niewigzace), w kazdym przypadku oznacza istotne naruszenie prawa
uprawniajace organ nadzoru do podwazania planu miejscowego (art. 91 ust. 4 u.s.g.). Organ nadzoru moze
bowiem albo wydaé rozstrzygniecie nadzorcze z powodu istotnego naruszenia prawa, albo ztozy¢ skarge do
sadu administracyjnego, ale z tego samego powodu (art. 93 ust. 1 u.s.g.). Wedhug § 3 ust. 3 zaskarzonej uchwa-
ly wewngetrzne podzialy terendw, wskazane na rysunku planu jako orientacyjne linie podzialdéw geodezyjnych
nie sa obowiazujace. Brak obowigzujacego charakteru tych linii podkresla si¢ w § 4 ust. 1 pkt 22 planu. Z kolei
w § 11 ust. 3 pkt 3 plan dopuszcza wydzielanie dzialek pod urzadzenia w ramach kazdego przeznaczenia tere-
nu, o wielkosci odpowiadajacej parametrom tych urzadzen. Do przepisu tego odsytaja przepisy § 18 ust. 8
i § 20 ust. 8 planu, ktére co do zasady wylaczaja istnienie podstaw do scalania tych terendw, wigc nie bytoby
wobec nich podstawy do stosowania § 11 ust. 3 w catosci. W ocenie skarzacego przepisy te ustalaja wiazace
zasady podzialu nieruchomosci, do czego organ nie byt upowazniony. Nie podwazajac prawidtowosci ogdlnego
wywodu prawnego skarzacego w tym zakresie Sad wskazuje, ze te konkretnie wskazane przepisy uchwaty
nie naruszajg prawa. Niewigzaca propozycja podziatu geodezyjnego badz dopuszczenie w kazdym terenie wy-
dzielenia dziatki pod urzadzenia infrastruktury nie wykracza poza zakres upowaznienia ustawowego i nie naru-
sza § 4 pkt 5 rozporzadzenia wykonawczego. Specyfika aktu normatywnego, jakim jest plan miejscowy, row-
niez uzasadnia zawieranie w nim pewnych postanowien niekoniecznych, ulatwiajacych jego stosowanie.

Ztych wzgledow oraz zgodnie zart. 147 §1, art. 151, art. 152 iart. 200 p.p.s.a., orzeczono jak
w sentencji.
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