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WYROK NR SYGN. AKT IISA/WR 378/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 17 lipca 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA — Alicja Palus

Sedzia WSA — Ireneusz Dukiel

Sedzia NSA — Halina Kremis /sprawozdawca/
Protokolant - Magda Minkisiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 17 lipca 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Miejskiej w Otawie

z dnia 31 stycznia 2013 r. nr XXX1/220/13

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego w osiedlu
Nowy Otok w Otawie

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

I11. zasadza od Gminy Miasta Olawa na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240 /stownie: dwiescie
czterdzieSci/ tytulem zwrotu kosztow postepowania sadowego.
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Uzasadnienie

Rada Miejska w Otawie przyjeta w dniu 31 stycznia 2013 r. uchwatg nr XXX1/220/13 w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego w Osiedlu Nowy Otok w Otawie.
W uchwale tej, po stwierdzeniu, Ze nie narusza ona ustalen studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego miasta Olawa zapisano (miedzy innymi), ze (§ 3) nastgpujace okreslenia stosowane
W uchwale oznaczaja:

1) nieprzekraczalna linia zabudowy — linia ograniczajaca obszar, na ktorym dopuszcza si¢ wznoszenie bu-
dynkoéw oraz budowli nadziemnych nie bedacych obiektami matej architektury oraz uzbrojeniem terenu;

2) plan — ustalenia zawarte w niniejszej uchwale wraz z zatacznikiem nr 1;

3) powierzchnia zabudowy — powierzchnia zajgta przez budynek w stanie wykonczonym wyznaczona przez
obrys $cian budynku, do ktdrej nie wlicza sig:

a) powierzchni obiektéw budowlanych ani ich czg$ci nie wystajacych ponad powierzchnig terenu,

b) powierzchni elementéw drugo-rzednych takich jak: schody zewngtrzne, rampy zewngtrzne, daszki,

markizy itp.;

4) przepisy szczegdlne lub odrgbne — aktualne w momencie wykonywania niniejszej uchwaty przepisy praw-
ne;

5) przeznaczenie podstawowe terenu — jest to cze$¢ przeznaczenia terenu, ktora dominuje na danym terenie
W sposob okreslony ustaleniami planu, w przypadkach ustalenia wigcej niz jednej kategorii przeznaczenia
podstawowe-go, kazda z tych kategorii moze stanowi¢ wytaczne przeznaczenie terenu lub poszczegdlnych
nieruchomosci potozonych w granicach terenu;

6) przeznaczenie dopuszczalne terenu — rodzaj przeznaczenia terenu inny niz podstawowy, ktory uzupetnia
lub wzbogaca przeznaczenie podstawowe w sposob okreslony w ustaleniach planu i ktorego po-wierzchnia
uzytkowa, zabudowy lub czesci terenu zajmuje w granicach terenu i poszczeg6lnych nieruchomo$ci mniej
niz odpowiednia powierzchnia zajmowana przez przeznaczenie podstawowe;

7) przeznaczenie tymczasowe — nalezy przez to rozumie¢ przeznaczenie inne niz podstawowe, obowiazujace
do czasu zagospodarowania terenu zgodnego z przeznaczeniem podstawowym;

8) teren — obszar wyznaczony w rysunku planu liniami rozgraniczajacymi, oznaczony symbolem przeznacze-
nia podstawowego;

9) ustugi (bez okreslonego zakresu) — przeznaczenie terendw pod dziatalno$ci ustugowe bez sprecyzowania
W planie ich szczegotowej funkcji;

10) wskaznik intensywno$ci zabudowy — proporcja sumy powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji
nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na terenie lub dzialce budowlanej do powierzchni tego terenu
lub tej dziatki.

2. Pojecia niezdefiniowane nalezy rozumie¢ zgodnie z obowiazujacymi przepisami odrgbnymi. (§ 11) ust. 1.

Ustala si¢ nastepujace zasady ksztaltowania za-budowy i zagospodarowania terenu:

1) ustala si¢ nieprzekraczalne linie zabudowy dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem UIP
w odlegtosci:

a) 10 metrow od linii rozgraniczajacych z terenem drogi wojewodzkiej nr 396,
b) 8 metréw od linii rozgraniczajacych z terenem ulicy Szmaragdowej;

2) dla istniejacych, przed dniem wejscia w zycie niniejszej uchwaty, obiektow i budynkéw lub ich czgsci,
nie spetniajacych swym potozeniem ustalonych w planie linii zabudowy dopuszcza si¢ ich rozbudowg
W sposob nie przekraczajacy ustalonej linii zabudowys;

3) dopuszcza si¢ bezposrednia obstuge z ulicy Szmaragdowej pod warunkiem uzgodnienia z zarzadca drogi;

4) powierzchnie zabudowy budynkéw ustugowych na dziatkach nie moga przekroczy¢ 60% powierzchni dzia-
fek;

5) powierzchnia biologicznie czynna poszczegdlnych dziatek powinna zajmowaé co najmniej 25% powierzch-
ni dzialek;

6) wskaznik intensywnosci zabudowy w gra-nicach od 0,5 do 2,0;

7) budynki nie moga przekraczac trzech kondygnacji naziemnych, w tym poddasze uzytkowe;

8) wysoko$¢ budynkéw mierzona od poziomu terenu do najwyzszego punktu dachu nie moze przekraczaé
12 m, z wyjatkiem czesci budynkow stanowiacych dominanty, ktérych wysoko$¢ nie moze przekraczaé
dwukrotnej wysokosci budynkéw a ich powierzchnia wyznaczona przez ich rzut poziomy nie moze przekra-
cza¢ 30% catkowitej powierzchni rzutu poziomego budynkow;

9) ustala sie dopuszczalne formy dachow:

a) dwuspadowe, symetryczne o nachyleniu potaci od 35°-45°,
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b) wielospadowe,
¢) mansardowe; 9 1..1.
W § 13 w zakresie szczegOtowych zasad 1 warunkow scalania i podziatu nieruchomosci ustala sig:
1) nie ustala si¢ terendw wymagajacych obligatoryjnie scalenia i podziatu nieruchomosci;
2) dla terenow zabudowy ustugowej, produkcyjnej, sktadow i magazynéw oznaczonych na rysunku planu
symbolem UIP:
a) powierzchnia dziatek przeznaczonych pod nowa zabudowe nie moze by¢ mniejsza niz 1000 m?,
b) szeroko$¢ elewacji frontowej nie powinna by¢ mniejsza niz 30 m,
¢) kat polozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego powinien zawiera¢ si¢ w przedziale od 70°
do 90°.
(§ 15) W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej ustala sig:

I) linie rozgraniczajace drog i ulic sa rownocze$nie liniami rozgraniczajacymi sieci uzbrojenia technicznego;

2) w przypadku realizacji sieci uzbrojenia technicznego poza liniami rozgraniczajacymi ulic i drog, nalezy je
prowadzi¢ rownolegle do granic dziatek, w pasie terenu wolnego od innego istniejacego uzbrojenia;

3) dopuszcza si¢ mozliwo$¢ realizacji urzadzen technicznych uzbrojenia jako towarzyszacych inwestycjom
na terenach wlasnych inwestorow;

4) realizacja uktadu komunikacyjnego powinna obejmowac¢ kompleksowa realizacjg uzbrojenia techniczne-
go;

5) dopuszcza si¢ demontaz wszystkich istniejacych nieczynnych sieci uzbrojenia terenu w przypadkach mo-
dernizacji, budowy i przebudowy uktadu komunikacyjnego;

6) dopuszcza sig¢ przebudowe istniejacych i likwidacje nieczynnych sieci, kolidujacych z planowanym zain-
westowaniem;

7) w zakresie zaopatrzenia w wodg ustala sig¢:

a) budowe sieci wodociagowe;j,

b) rozbudowg istniejacej sieci wodociagowej, na tereny objete planem, zgodnie z warunkami techniczny-
mi,

¢) dopuszcza si¢ zaopatrzenie z whasnych ujeé;

8) w zakresie odprowadzania $ciekow bytowych i komunalnych ustala si¢:

a) usuwanie nieczystosci ptynnych do kanalizacji sanitarnej,

b) tymczasowo dopuszcza sig stosowanie zbiornikoéw bezodptywowych,

c) budowe przepompowni $ciekow komunalnych;

9) w zakresie odprowadzania wod opadowych i roztopowych ustala sig:

a) budowe sieci kanalizacji deszczowej na terenach planowanej zabudowy,

b) objecie systemami odprowadzajacymi wody opadowe terenéw zabudowanych i utwardzonych,

C) usunigcie z wod deszczowych substancji ropopochodnych i zawiesin, jesli takie wystapia, przed ich
wprowadzeniem do kanalizacji deszczowej lub do odbiornika, na terenie wtasnym inwestora,

d) utwardzenie i skanalizowanie terenow, na ktéorych moze dojs¢ do zanieczyszczenia substancjami,
0 ktorych mowa w lit. c),

e) dopuszcza sig rozwiazania techniczne stuzace zatrzymaniu wod opadowych na terenie dziatki,

f) w przypadku uzasadnionej realizacja inwestycji koniecznos$ci likwidacji istniejacych rowoéw meliora-
cyjnych nalezy zastosowac zamienny system drenazu iw uzgodnieniu z wtasciwym zarzadem meliora-
cji i urzadzen wodnych;

10) w zakresie zaopatrzenia w gaz ustala si¢ budowg rozdzielczej sieci gazowej prowadzonej w liniach roz-
graniczajacych ulic,
11) w zakresie zaopatrzenia w energig elektryczna ustala sig:

a) wymog stosowania kablowych sieci i przytaczy elektroenergetycznych,

b) ustala si¢ zakaz budowy napowietrznych linii energetycznych,

c) zaleca sig skablowanie napowietrznych linii elektroenergetycznych oraz wszelkich istniejacych linii ni-
skiego napigcia, prowadzac linie kablowe wzdluz granic terendw lub w liniach rozgraniczajacych ulic;

12) w zakresie zaopatrzenia w energie cieplng ustala sie:

a) obowiazek stosowania urzadzen grzewczych o wysokim stopniu sprawnosci i niskim stopniu emisji za-
nieczyszczen,

b) w przypadku zastosowania indywidualnego ogrzewania budynkéw nalezy wykorzysta¢ ekologiczne
czynniki grzewcze, takie jak olej opatowy, energia elektryczna lub gaz;
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13) w zakresie gromadzenia i usuwania odpadéw obowiazuja zasady okre§lone w odrebnych przepisach, do-
puszcza si¢ lokalizowanie pojemnikéw do prowadzenia selektywnej zbiorki odpaddw.

Na wskazane unormowania opisanej uchwaly skarge do sadu administracyjnego ztozyt dziatajac jako or-
gan nadzoru Wojewoda Dolnoslaski.

Whiost o stwierdzenie niewaznos$ci w catosci uchwaty w sprawie zmiany miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego obszaru potozonego w osiedlu Nowy Otok w Otawie, za zasadzeniem kosztow poste-
powania wedtug norm przepisanych.

Na uzasadnienie organ nadzoru wskazat, ze w trakcie postgpowania nadzorcze-go dotyczacego tej uchwaty
organ nadzoru stwierdzit, Zze uchwata zostata podje¢ta z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 u: z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U.z 2010 r. Nr 102. 651z pézno zm.) w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy, a takze
art. 15 ust. 1i art. 27 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a ponadto: § 3 ust. 1 pkt 10
uchwaty zostat podjety z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6, z art. 28 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym i § 118 w zw. z § 143 oraz § 146 i § 149 Zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,.Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908),
§ 11 ust. 1 pkt 3 uchwaty we fragmencie ,,pod warunkiem uzgodnienia z zarzadca drogi” oraz w § 15 pkt 9 f)
uchwaly we fragmencie ,,w uzgodnieniu z wlasciwym zarzadem melioracji iurzadzen wodnych” podjeto
z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10, z art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
W zw. z § 4 punkt 9 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymagan za-
kresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 201 Nr 164, poz. 1587 z p6zn.
zm.) oraz § 115w zw. z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908).

Stwierdzenie wystapienia przestanki naruszenia prawa, o ktorej mowa w art. 28 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, przez Rade, obliguje Wojewode do wniesienia skargi do wojewddzkiego
sadu administracyjnego i zadania stwierdzenia przez ten sad niewaznosci wskazanych regulacji.

Moca tej uchwaty Rada Miejska w Otawie dokonata zmiany miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego obszaru potozonego w osiedlu Nowy Otok w Otawie, atym samym wykorzystata kompetencje
przyznana jej na mocy art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z kto-
rym plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu jego zgodnosci z ustaleniami studium, rozstrzygajac
jednoczesénie o sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie,
inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore naleza do zadan wlasnych gminy, oraz zasadach ich fi-
nansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Czg$¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢
graficzna oraz wymagane rozstrzygnigcia stanowia zataczniki do uchwaty.

W trakcie postgpowania nadzorczego dotyczacego uchwaty organ nadzoru stwierdzil, ze podejmujac te
uchwalg rada nie okreslita szczegotowych zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci, o ktorych mo-
wa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Brak okreslenia szczegoto-
wych zasad i warunkow scalania i podzialu nieruchomos$ci, w ocenie organu nadzoru, stanowi istotne narusze-
nie art. 15 ust. 1 i ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, § 4 pkt 8 rozporzadze-
nia ministra infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz art. 102 ust. 1 i ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami w zw. z art. 28 ust. 1 usta-

W § 13 uchwaty, odnoszacym sig do szczegdtowych zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci
Rada Miejska w Otawie ustalita:
,»1) nie ustala sie terenéw wymagajacych obligatoryjnie scalenia i podziatu nieruchomosci;

2) dla terenéw zabudowy — ustugowej, produkcyijnej, sktadéw i magazynow oznaczonych na rysunku planu

symbolem U/P:

a) powierzchnia dzialek przeznaczonych pod nowa zabudowe nie moze byé mniejsza niz 1000 m?

b) szerokos$¢ elewacji frontowej nie powinna by¢ mniejsza niz 30 m,

c) kat polozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego powinien zawieraé¢ si¢ w przedziale 70°—

90°.”

Wojewoda zaznacza, ze art. 15 ust. 2 ustawy wskazuje obowiazkowy zakres miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego. Zgodnie z pkt 8 tego przepisu ustawy, w planie miejscowym okre$la sie obowiazkowo
szczegotowe zasady 1 warunki scalania podziatu nieruchomosci objetych planem. Dodatkowo w zalezno$ci od
potrzeb w miejscowym planie okresla sie granice obszaréw wymagajacych przeprowadzenia scalen i podziatow
nieruchomosci (art. 15 ust. 3 pkt 1 powotanej ustawy). Z kolei § 4 pkt 8 rozporzadzenia precyzuje, ze ustalenia
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dotyczace szczegotowych zasad i warunkow scalania podzialu nieruchomos$ci powinny zawiera¢ okreslenie
parametréw dziatek uzyskiwanych wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych
lub maksymalnych szeroko$ci frontéw dziatek, ich powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek
w stosunku do pasa drogowego.

W § 13 uchwaty Rady Miejskiej w Otawie okreslono kat polozenia granic dziatek stosunku do pasa dro-
gowego, okre§lono powierzchnig dzialek uzyskiwanych wyniku scalania i podzialu nieruchomosci, ale nie
okre$lono minimalnych lub maksymalnych szerokos$ci frontéw dziatek. W § 13 pkt 2 ppk b) okreslono, Ze:
,»szerokos¢ elewacji frontowej nie powinna by¢ mniejsza niz 30 m”. Nalezy jednakze zaznaczy¢, pojgcie ,.ele-
wacji frontowej” nie jest tozsame z wymaganym przez ustawodawce, parametrem dziatek uzyskiwanych
w wyniku scalania i podziatu nieruchomosci, t. j. z pojeciem ,,frontu dziatki”. Definicja ,,frontu dziatki” okre-
§lona zostata w § 2 pkt 5 rozporzadzenia ministra infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1588) i tak przez front dziatki nalezy
rozumie¢ czgs¢ dziatki budowlanej, ktora przylega do drogi, z ktorej od-bywa si¢ gtowny wjazd lub wejscie na
dziatke.

Réwnoczesnie regulacje w zakresie szerokosci frontowej okresla § 6 ust. 1 tego rozporzadzenia stanOowiac,
ze szeroko$¢ elewacji frontowej ,,znajdujacej sie od strony frontu dziatki” wyznacza si¢ dla nowej zabudowy na
podstawie $redniej szerokosci elewacji frontowych istniejacej zabudowy na dziatkach w obszarze analizowa-
nym, z tolerancja do 20%. W § 6 ust. 2 rozporzadzenia zawarta jest norma dopuszczajaca wyznaczenie innej od
okreslonej w zasadzie przewidzianej w ust. 1 szerokosci elewacji frontowej, jezeli wynika to z analizy urbani-
stycznej. Tak wigc skoro ustawodawca rozrdznia pojecia ,,szerokos$ci elewacji frontowej” od pojecia ,,5zeroko-
$ci frontow dziatek”, wymaganego § 4 pkt 8 rozporzadzenia ministra infrastruktury w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to nalezy stwierdzi¢, iz nie sg to poje-
cia tozsame. Strona skarzaca dodaje, iz zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego pojgcie ,,elewacja”, oznacza
zewngtrzng Sciang budynku wraz z wystgpujacymi na niej elementami architektonicznymi, a pojgcie elewacja
frontowa odnosi si¢ do oznaczenia fasada tj. frontowa §ciana budynku (http://sjp.pwn.pl/szukaj /elewacja).
Rownoczesnie front dzialki jest to przednia Sciana dziatki nie za§ budynku.

Skutkiem takiej regulacji Rady Miejskiej w Otawie w uchwale z dnia 31 stycznia 2013 r. w sprawie zmia-
ny miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego w osiedlu Nowy Otok w Otawie
nie zostaty okreslone wszystkie ustalenia dotyczace szczegdtowych zasad i warunkow scalania i podziatu nie-
ruchomosci, okre$lajace parametry dzialek uzyskiwanych w wyniku scalania ipodziatu nieruchomosci,
tj. nie okreslono minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek. Naruszono w ten sposob zasady
sporzadzania planu miejscowego. Organ nadzoru podkresla, ze okreslenie zasad scalania i podziatu nierucho-
mosci w planie zagospodarowania przestrzennego nie stanowi dziatania dowolnego podmiotu uchwalajacego
plan zagospodarowania przestrzennego. W ocenie organu nadzoru, skoro ustawodawca zobowiazat organ wy-
konawczy gminy do zawarcia w tresci planu zagospodarowania przestrzennego jako obowiazkowego jego usta-
lenia zasad scalania i podziatu nieruchomo$ci, a nastepnie zobowiazat rade gminy do uchwalenia planu zawie-
rajacego ten element, podmioty te nie sa wladne do uznaniowego odstapienia od zawarcia w planie tych regula-
Cji, a co za tym idzie, do dopuszczenia mozliwosci dowolnego ksztattowania parametréw dziatek witascicieli
I inwestorow.

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 ktorym gmina moze dokonaé scalenia
i podziatu nieruchomosci, a szczegdtowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okre$la plan miejscowy.
Z kolei w mysl art. 102 ust. 2 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami scalenia i podziatu nieruchomosci mozna
dokonag, jezeli sa one polozone w granicach obszarow okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie
i podziat wystapia wlasciciele lub uzytkownicy wieczysSci posiadajacy ponad 50% powierzchni gruntdow obje-
tych scaleniem i podziatem. Skarzacy zauwaza, ze sporzadzanie projektu miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego zgodnie z ,,przepisami odrgbnymi” to rdwniez uwzglednienie zasady, zgodnie z ktora ,,akty
prawa miejscowego nie moga regulowa¢ materii nalezacych do przepisow wyzszego rzgdu i nie moga byc¢
sprzeczne z nimi.

Zdaniem organu nadzoru, o ile ustawodawca zobowiazat organy gminy realizujace procedure planistyczna
do okreslenia w planie miejscowym zasad i warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci, o tyle nie przyznat
tym organom kompetencji do stanowienia zasad podziatu nieruchomosci. Nalezy przy tym podkresli¢, ze za-
rowno postepowanie podziatowe jak i scaleniowo-podziatowe stanowia przedmiot uregulowan ustawy



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego —-6-— Poz. 5274

0 gospodarce nieruchomosciami. W dziale 11l rozdziale 1 tej ustawy mowa jest o po-dziatach nieruchomosci,
a w rozdziale 2 o scalaniu i podziale nieruchomosci. Podkreslenia wymaga takze, ze obydwa te postgpowania
znacznie si¢ od siebie roznia.

Co jednak dla potrzeb niniejszych rozwazan jest najwazniejsze, ustawodawca wprost wskazuje na ko-
nieczno$¢ uwzglednienia warunkéw wprowadzonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
wytacznie w przypadku scalania i podziatu nieruchomos$ci. W art. 102 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami stwierdza bowiem, ze gmina moze dokona¢ scalenia ipodzialu nieruchomosci, o ktérym mowa
w art. 101 ust. 1 tej ustawy. Szczegdélowe warunki scalenia i podzialu nieruchomosci okresla plan miejscowy,
co wiaze sig¢ $cisle ze wskazanymi wyzej przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
upowazniajacymi organy gminy do zamieszczania tego typu regulacji w planie miejscowym. Szczegdtowe
warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okre§la plan miejscowy, a o przystapieniu do tego postgpowania
decyduje rada gminy w drodze odrgbnej uchwaty. W pierwszej kolejnosci dokonuje si¢ scalenia, czyli zniesie-
nia dotychczasowych istniejacych granic dziatek, a nastgpnie opracowuje si¢ geodezyjny projekt podziatu tego
obszaru na nowe dziatki gruntowe, umozliwiajace ich zainwestowanie zgodnie ze wskazaniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

W s$wietle dotychczasowych rozwazan organ nadzoru stwierdza, ze w tek$cie przedmiotowego planu rada
nie zawarla zapisow dotyczacych warunkéw scalania i podziatu nieruchomosci spetniajacych wymagania
z art. 102 ust. 1 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami, ograniczajac si¢ do okreslenia ich powierzchni oraz
kata potozenia granic dzialek w stosunku do pasa drogowego. Nie okreslono jednakze minimalnych lub mak-
symalnych szeroko$ci frontow dziatek. Wojewoda zaznacza, ze organy gminy W momencie sporzadzania planu
nie sa w stanie przewidzie¢, jakiego rodzaju tereny moga by¢ objete procedura scalania i podziatu, dlatego
obowiazkowo w kazdym planie powinny znalez¢ si¢ zasady, na jakich takie ewentualne scalenia i podziaty
beda mogty by¢ dokonywane. Jesli natomiast to organy gminy stwierdza w momencie sporzadzania planu, ze
okreslony obszar wymaga przeprowadzenia tego postgpowania, to wowczas, w zaleznosci od potrzeb, okreslaja
jego granice. Stuszno$¢ tego rozumowania potwierdza art. 102 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
zgodnie ktérym scalenia i podziatu nieruchomosci mozna dokonac, jezeli sa one polozone granicach obszaréw
okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie i podziat wystapia wtasciciele lub uzytkownicy wieczy-
$ci dziatek posiadajacy, z zastrzezeniem ust. 4, ponad 50% po-wierzchni gruntdow objetych scaleniem i podzia-
tem. W przeciwnym wypadku niemozliwe byloby przeprowadzenie procedury scalania i podziatu z inicjatywy
wiascicieli uzytkownikow wieczystych ze wzgledu na brak przedmiotowych zasad i warunkéw. Rada moglaby
odstapi¢ od obowiazku okreslenia szczegdlowych warunkow i zasad scalania i podziatéw, ale tylko wtedy,
gdyby wykazata w tresci planu, Ze stan faktyczny obszaru objetego ustaleniami planu nie daje podstaw do za-
mieszczenia ich w planie. Stanowisko to potwierdza réwniez Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu,
ktory w uzasadnieniu wyroku z 5 listopada 2010 r. w podkreslit, iz istota scalania i podziatu jest stworzenie
korzystniejszych warunkow zagospodarowania i wykorzystania terendow.

Wskazana instytucja prawna ma doprowadzi¢ zardowno do mozliwosci realizacji zapisow planu jak i do
powstania najbardziej optymalnej struktury obszarowej, ktéra pozwoli na wykorzystanie terenow wedtug ich
przeznaczenia okre$lonego w planie. Scalanie i podziat nieruchomosci przeprowadzany jest dla osiagniecia celu
jakim jest stworzenie takiego stanu przestrzenno - powierzchniowego nieruchomosci, ktéory umozliwi najbar-
dziej racjonalne ich zagospodarowanie wedtug przeznaczenia okreslonego w planie miejscowym (J. Jaworski,
A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M Wolanin, . Ustawa 0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz. CH Beck
2009). Jak zauwazyt organ nadzoru, procedura scalania i podzialu gruntéw polega najpierw na zniesieniu gra-
nic dotychczasowych nieruchomos$ci (scaleniu), w wyniku czego dochodzi do potaczenia nieruchomosci
W jeden obszar, a nastepnie na opracowaniu geodezyjnego projektu podziatu tego obszaru na nowe dziatki
gruntowe, ktore moga by¢ wykorzystane i zagospodarowane stosownie do postanowien planu. Czynnosci te
dotycza tego samego terenu ktory byt objety scaleniem. Scalenie i podziat prowadzi do zmian w sferze wtasno-
sciowej przede wszystkim w zakresie terytorialnych granic wykonywania tego prawa. Podziat nieruchomosci
nie jest natomiast poprzedzony wczesniejszym scaleniem. Podzial geodezyjny nieruchomosci odbywa sie
w granicach nieruchomos$ci (w rozumieniu art. 46 k.c. lub art. 4 pkt 1u.g.n.) izmierza do wydzielenia
w obrgbie tej nieruchomosci dzialek gruntu albo do zmiany linii granicznych i powierzchni dziatek tworzacych
nieruchomos¢. Podziat geodezyjny (sam w sobie, bez podziatu prawnego) nie powoduje zmian w sferze wia-
snosciowe;.

Ustawodawca w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym postanowil, ze na-
ruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwosci organdw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub
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czegsci. Jak podkresla Z. Niewiadomski w Komentarzu do art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Pod redakcja prof. Z.
Niewiadomskiego. 2 wydanie), s. 255-256, ,,w przypadku uchwaly w sprawie przyjecia studium badz planu
miejscowego, niewaznoscia uchwaty w catosci lub w czesci skutkowac bedzie istotne naruszenie trybu sporza-
dzania, ale juz kazde naruszenia zasad sporzadzania studium oraz kazde naruszenie wlasciwosci organéw, co
stanowi odmienne rozwiazanie od generalnie przyjgtego w ustawie 0 samorzadzie gminnym.”. Artykut 27
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi zas, ze: ,,zmiana studium lub planu miejsco-
wego nastgpuje w takim trybie, w jakim sa one uchwalane”. Wojewoddzki Sad Administracyjny w Krakowie
w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 114/08, wskazal, ze ,,zasady sporzadzania planu
miejscowego rozumiane sa jako wartoéci i merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki przestrzennej przez
uprawnione organy dotyczace m.in. zawartych w akcie planistycznym ustalen.”. Podobnie Wojewodzki Sad
Administracyjny w Biatymstoku w wyroku z dnia 4 grudnia 2008 r., sygn. II SA/Bk 585/08, odnoszac si¢ do
zasad sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego okreslil, ze ,,zasady sporzadzania aktu planistycz-
nego dotycza problematyki merytorycznej, zwiazanej ze sporzadzaniem takiego aktu, a wigc: zawartosci aktu
planistycznego (cze$¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki), zawartych w nim ustalen, a takze standardow do-
kumentacji planistycznej. W odniesieniu do planu miejscowego jego zawarto$¢ okreslaja (czes¢ tekstowa
i graficzna, prognoza oddziatywania na $rodowisko) art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 41i art. 20 ust. 1, przedmiot
(a wige wprowadzane ustalenia) okres$la art. 15 ust. 2 i 3, natomiast standardy dokumentacji planistycznej (ma-
teriaty planistyczne, skalg opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéw oraz
sposobow dokumentowania prac planistycznych) okresla wydane na podstawie upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 16 ust. 2 ustawy rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wy-
maganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.”.

Wojewoda stwierdza, ze zaskarzona uchwata nie zawiera obligatoryjnego elementu jakim sa zasady scala-
nia i podziatu nieruchomosci, rozumiane jako okreslenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania
i podziatu nieruchomosci, w szczego6lnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontéw dziatek, ich po-
wierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego. Rada okreslita jedynie
powierzchnig oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego, nie okreslajac mi-
nimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek. W § 13 uchwaty pojawit si¢ natomiast, zamiast ele-
mentu obligatoryjnego scalania i podziatu nieruchomosci dla poszczegolnych terenow — minimalnych lub mak-
symalnych szerokos$ci frontow dziatek, zapis dotyczacy szerokos$ci elewacji frontowej. Skutkiem braku regula-
cji elementdéw obligatoryjnych planu miejscowego naruszone zostaly przepisy rozporzadzania, co uzasadnia
wniosek o0 stwierdzenie niewaznosci przedmiotowej uchwaly. Przyjeta zmiana planu miejscowego dotyczy
wylacznie terenow oznaczonych symbolem U/P, dla ktorych w sposob nieprawidtowy okreslono warunki sca-
lania i podziatu, dlatego tez wniosek o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w cato$ci jest uzasadniony i celowy.

Poza tym naruszeniem prawa organ nadzoru zauwazyt ponadto, ze Rada Miejska w Otawie w § 3 zdefi-
niowata pojecia uzywane w tekscie planu, m.in. okreslita ,,wskaznik intensywnosci zabudowy” jako proporcje
sumy powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji nadziemnych budynkow zlokalizowanych na terenie lub
dzialce budowlanej do powierzchni tego terenu lub tej dziatki. Wynika, z tego, ze rada okreslita sposob ustale-
nia wskaznika intensywnos$ci zabudowy i wskazata, Ze jest to proporcja sumy powierzchni catkowitej wszyst-
kich kondygnacji nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na terenie lub dzialce budowlanej do powierzchni
tego terenu lub tej dziatki. Tymczasem wedtug art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w planie miejscowym okresla si¢ maksymalna i minimalna intensywno$¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Ustawa
nie definiuje co prawda pojecia ,,wskaznika intensywnosci zabudowy”, jednakze z literalnego brzmienia
art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wynika, ze intensywnos$¢ zabudowy okres$la stosunek powierzchni catkowitej budyn-
ku czyli sume powierzchni wszystkich kondygnacji do powierzchni dziatki. Tymczasem, jak wynika z posta-
nowien uchwatly, rada okreslajac pojecie wskaznika intensywno$ci zabudowy wskazata, ze chodzi o stosunek
powierzchni catkowitej jedynie nadziemnych kondygnacji do powierzchni dziatki. Pomingta zatem kondygna-
cje podziemne. W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze nie mozna wykluczy¢ wypadkow sytuowania na terenie
okreslonym w planie jako U/P budynkéw wielokondygnacyjnych, wtym m.in. z kondygnacjami pod-
ziemnymi. W ocenie organu nadzoru rada wprowadzajac § 3 ust. 1 pkt 10 uchwaly odniosta sie jedynie do po-
wierzchni catkowitej nadziemnych kondygnacji pomijajac kondygnacje podziemne, czym naruszyla art. 15
ust. 2 pkt 6 poprzez nieuprawniong jego modyfikacjg oraz przekroczenie kompetencji ustawowych. Zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej zobowiazane sa do dziatania na podstawie i w granicach pra-
wa. Regulacja ta determinuje m.in. obowiazek rady gminy zwigzany z konieczno$cia uwzgledniania regulacji
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aktow normatywnych wyzszego rzedu w trakcie stanowienia prawa obowiazujacego na obszarze jej dziatania.
Tym samym uchwalajac plan zagospodarowania przestrzennego rada zobowiazana jest do przestrzegania dys-
pozycji zawartych w przepisach prawa upowazniajacych ja do takiego dziatania. Naczelna zasada prawa admi-
nistracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne po-
winny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozsze-
rzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Zatem rada stosow-
nie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym powinna w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego obligatoryjnie okresli¢ maksymalng intensywno$¢ zabudowy jako
wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w od-niesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Akty prawa
miejscowego nie moga by¢ sprzeczne z przepisami rangi ustawowej. Przepisy rozdziatu III Konstytucji wyraz-
nie wskazuja hierarchi¢ aktow prawnych. Wedtug art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zrédlem po-
wszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej sa na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego (ust. 2). W $swietle
tych przepisow ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od aktow prawnych organow samorzadu
terytorialnego. Oznacza to, ze akty prawa miejscowego nie moga by¢ sprzeczne z postanowieniami ustawowy-
mi. Za nieuzasadnione nalezy takze uzna¢ zamieszczanie w aktach prawa miejscowego przepisow dotyczacych
spraw uregulowanych w sposob kompleksowy i wyczerpujacy w drodze ustawy.

Jak wskazano ustawodawca uregulowal w alt. 15 ust. 2 pkt 6 0 planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym sposob ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy wskazujac, iz jest to stosunek powierzchni
catkowitej zabudowy do powierzchni dziatki budowlanej. Tymczasem rada postanowita, ze wskaznik ten wyra-
za stosunek powierzchni catkowitej kondygnacji nadziemnych do powierzchni dziatki. Zdaniem wojewody
istotne jest, ze rada nie zostata upowazniona do zmiany sposobu ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy,
odmiennie od regulacji ustawowej. W tym konkretnym przypadku termin wskaznik intensywno$ci zabudowy
ma odmienne znaczenie na gruncie ustawy (stosunek powierzchni catkowitej zabudowy powierzchni dziatki)
i na gruncie tej uchwaty (stosunek powierzchni catkowitej kondygnacji nadziemnych do powierzchni dziatki
budowlanej). Okreslajac sposob ustalania wskaznika zabudowy rada postuzyta si¢ terminem kondygnacja nad-
ziemna, pomijajac kondygnacje podziemne.

Wojewoda wskazuje takze, ze termin kondygnacja zostat zdefiniowany w rozporzadzeniu Ministra Infra-
struktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich usytuowanie (Dz. U. z 2002 r., Nr 75, poz. 690). Zgodnie z § 4 pkt 16 kondygnacja to pozioma nadziemna
lub podziemna cze$¢ budynku, zawarta pomigdzy powierzchnia posadzki na stropie lub najwyzej potozonej
warstwy podlogowej gruncie a powierzchnia posadzki na stropie lub najwyzej potozonej warstwy podlogowe;j
na gruncie, badz warstwy ostaniajacej izolacje¢ cieplna stropu znajdujacego si¢ nad ta czeécia budynku, przy
czym za kondygnacje uwaza si¢ takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz po-
zioma czg$¢ budynku, stanowiaca przestrzen na urzadzenia techniczne, majaca Srednia wysoko$¢ w §wietle
wieksza niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudéwek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu,
centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kottownia. Majac zatem na uwadze tres¢ art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz postanowienia omawianego rozporzadzenia stwierdzi¢
nalezy, ze ustawodawca wskazal jak nalezy rozumie¢ termin calkowita zabudowa. Co prawda nie zdefiniowat
tego pojecia wprost, ale z brzmienia tego przepisu wynika, ze chodzi zaréwno o kondygnacje nadziemne jak
i podziemne. Okres$lajac zatem wskaznik intensywnosci zabudowy nalezy bra¢ pod uwagg stosunek powierzch-
ni catkowitej zabudowy do powierzchni dziatki.

W ocenie organu nadzoru § 3 ust. 1 pkt 10 uchwaty w zaskarzonym zakresie stanowi modyfikacje przepisu
rangi ustawowej tj. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, co stanowi
istotne naruszenie tego artykutu oraz naruszenie § 118 w zw. z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.

Rownoczes$nie z istoty aktu prawa miejscowego wynika niedopuszczalno$¢ takiego dziatania organu reali-
zujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtarzaniu badz modyfikacji wiazacych norm o charakterze
powszechnie obowiazujacym. Przedstawione stanowisko koresponduje z § 118 w zw. z § 143 zatacznika do
rozporzadzenia w sprawie ,,zasad techniki prawodawczej”. Zgodnie z jego tre$cia w rozporzadzeniu nie powta-
rza sie przepisOw ustawy upowazniajacej oraz przepisow innych aktéw normatywnych. Zasada ta ma zastoso-
wanie rowniez do aktow prawa miejscowego (§ 143 zatacznika do rozporzadzenia).

Stanowisko to znajduje takze odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzeczniczej, uznajacej za niedopusz-
czalne powtérzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacje przez przepisy prawa miejscowego (por. wyrok
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NSA z dnia 30 stycznia 2003 r., sygn. Il SAIKa 1831/02, niepubl. wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r., sygn.
Il SAIKa 508/02, niepubl.). Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (sygn. Il
SAIWr 1179/90, OSS 2000/1/17) uznal, ze ,,uchwala organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego
nie moze regulowac jeszcze raz tego, co zostalo zawarte w obowiazujacej ustawie. Taka uchwata, jako istotnie
naruszajaca prawo, jest niewazna. Trzeba bowiem liczy¢ si¢ z tym, ze powtdrzony przepis bedzie interpretowa-
ny w kontekscie uchwaty, w ktérej go powtoérzono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czg$ciowej zmiany
intencji prawodawcy.”Zgodnie z § 146 zatacznika do rozporzadzenia”

1. w ustawie lub innym akcie normatywnym formutuje si¢ definicje danego okreslenia, jezeli:

I) dane okreslenie jest wieloznaczne;

2) dane okreslenie jest nicostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostrosci;

3) znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie zrozumiate;

4) ze wzgledu na dziedzing regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego okresle-
nia.

2. Jezeli okreslenie wieloznaczne wystepuje tylko w jednym przepisie prawnym, jego definicje formutuje
si¢ tylko w przypadku, gdy wieloznacznosci nie eliminuje zamieszczenie go w odpowiednim kontekscie jezy-
kowym". Natomiast jak wynika z § 147 ust. 1 zatacznika do rozporzadzenia jezeli w ustawie lub innym akcie
normatywnym ustalono znaczenie danego okreslenia w drodze definicji, w obrgbie tego aktu nie wolno postu-
giwaé si¢ tym okresleniem w innym znaczeniu. |wreszcie w $wietle § 149 zatacznika do rozporzadzenia
W akcie normatywnym nizszym ranga niz ustawa bez upowaznienia ustawowego nie formutuje si¢ definicji
ustalajacych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegolnosci w akcie wykonawczym nie formutuje si¢ defini-
cji, ktore ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie upowazniajace;.

W ocenie organu nadzoru rada naruszyta rowniez § 146 oraz § 149 zatacznika do rzadzenia Prezesa Rady
Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Podejmujac kwestionowany zapis naruszyta zasady spo-
rzadzania miejscowego planu Pojecie ,,zasady sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego” interpretowane jest jako wartosci i merytoryczne wymogi ksztalttowania polityki przestrzennej przez
uprawnione organy. Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, a wigc
zawartosci aktu planistycznego (czgs¢ tekstowa i graficzna), zawartych w nim ustalen, a takze standardow do-
kumentacji planistycznej. W tym konkretnym przypadku naruszenie zasad sporzadzania planu dotyczy jego
zawartos$ci a wigc postanowien uchwaty. Reasumujac, zdaniem wojewody, kwestionowany zapis zostat podjety
z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 w zw. z art. 28 ustawy o0 planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz § 118 wzw. z143i § 146 i § 149 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Stanowisko Wojewody Dolnoslaskiego podzielit Wojewodzki Sad
Administracyjny) we Wroctawiu m.in. w wyroku z dnia 8 listopada 2012 r. (sygn. akt Il SA/Wr 604/t: w kto-
rym stwierdzil, Ze gmina nie byta uprawniona do regulowania sposobu ustalania wskaznika intensywnosci za-
budowy w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Rada Miejska w Otawie w § 11 ust. 1 pkt 3 uchwaty we fragmencie ,,pod warunkiem uzgodnienia z za-
rzadca drogi” uzaleznita bezposrednia obstuge zulicy Szmaragdowej od uzgodnienia z zarzadca drogi,
aw § 15 pkt 9 f) uchwaly we fragmencie ,,w uzgodnieniu z wlasciwym zarzadem melioracji i urzadzen wod-
nych” uzaleznita zastosowanie zmiennego systemu drenazu, w zakresie odprowadzania wod opadowych i roz-
topowych, w przypadku uzasadnionej realizacja inwestycji koniecznosci likwidacji istniejacych rowoéw melio-
racyjnych, od uzgodnienia z wtasciwym zarzadem melioracji i urzadzen wodnych. Przepisy § 11 ust. 1 pkt 3
uchwaty zamieszczono wsrod zasad ksztattowania zabudowy i zagospodarowania terenu, a regulacje § 15 pkt 9
f) uchwaty w zakresie zasad modernizacji rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej, majacych zastosowanie do calego obszaru objetego planem.

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowania uchwaty wykraczaja poza przyznana kompetencje do
okreslenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego zasad ksztattowania zabudowy i zagospo-
darowania terenu oraz zasad dotyczacych modernizacji rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infra-
struktury technicznej wyrazona w art. 15 ust. 2 pkt 6 i pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 6 oraz w § 4 pkt 9 roz-
porzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie z ktorym wspomniane zasady powinny zawiera¢ ustalenia dotyczace parametréw
i wskaznikéw ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, powinny zawiera¢ w szczegdlno$ci
okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki Iub terenu,
w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytdw i wysokos$ci projektowanej zabudowy oraz
geometrii dachu (pkt 6), oraz a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz
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z parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkéw powigzan
uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem zewngtrznym, c) wskazniki w zakresie
komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegolnosci ilos¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci
mieszkan lub ilosci zatrudnia powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych (pkt 9).

W przepisach ustawy i rozporzadzenia wskazano zatem jednoznacznie materi¢ przekazang do uregulowa-
nia mieszczaca si¢ w granicach wiladztwa planistycznego. Nakladanie obowiazkoéw w postaci koniecznosci
uzyskania zgod, uwzglednienia warunkow i zasad ustalanych przez okreslone podmioty stanowi wykroczenie
poza kompetencje przyznang moca art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy.

W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji ustawowej oraz dzialania na podstawie i W
granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy, podejmujac akty prawne (zarowno akty prawa miejsco-
wego, jak i akty, ktore nie sa zaliczane do tej kategorii aktow prawnych) w oparciu 0 normg ustawowa, musi
$cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Jak juz zaznaczono, odstapienie od tej zasady na-rusza
zwiazek formalny i materialny pomig¢dzy aktem wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne narusze-
nie prawa. Upowaznienie do wydawania przepiséw wykonawczych odgrywa bowiem podwojna role — formal-
ng, tworzac podstawe kompetencyjna do wydawania aktow prawnych, oraz materialna, bedac gwarancja spoj-
nosci systemu prawa oraz koherencji tresciowej przepisow. Naczelna zasada prawa administracyjnego jest za-
kaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny by¢ interpreto-
wane w sposob Scisty, literalny. Jednoczesnie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow
kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. Ponadto przepis § 142 ust. 2 zatacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” stanowi, ze: ,,akty pra-
wa miejscowego sa stanowione przez sejmik wojewodztwa, rade lub zarzad powiatu oraz rade lub zarzad gmi-
ny na podstawie przepisOw upowazniajacych zamieszczonych w ustawach dotyczacych odpowiednich samo-
rzadow terytorialnych albo w innych ustawach”. Dziatania jednostek samorzadu terytorialnego musza by¢ za-
tem oparte na podstawie prawnej, przy czym zakres tych dziatan i kompetencji organdéw jednostek samorzado-
wych wyznaczaja ustawy. W rozporzadzeniu (tu: akcie prawa miejscowego) zamieszcza si¢ tylko przepisy
regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym) —
§ 115 w zw. z § 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej”.

W dorgczonej sadowi odpowiedzi na skarge Gmina Miasto Otawa reprezentowana przez burmistrza, wnio-
sta o jej oddalenie jako bezzasadnej. Na uzasadnienie organ podnidst, ze w ocenie gminy dwa ostatnie zarzuty
skargi sa uzasadnione i celem wyeliminowania niezgodnych z prawem zapiséw dotyczacych uzgodnien wy-
starczytby wniosek o stwierdzenie wylacznie niewazno$ci tych zapiséw bez stwierdzania niewazno$ci calej
uchwaly. Gmina nie zgadza si¢ natomiast z zarzutami dotyczacymi naruszenia art. 5 ust. 2 pkt 6 i 8 z nastgpuja-
cych wzgledoéw: jesli chodzi o szczegdtowe zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci to oczywiscie
ich okreslenie w planie jest obowiazkowe, istnieje jednak mozliwos¢ odstapienia o tego obowiazku. W uzasad-
nieniu skargi organ nadzoru stwierdza ,,rada mogtaby odstapi¢ od obowiazku okreslenia szczegdtowych wa-
runkow i zasad scalania i podziatow, ale tylko wtedy, gdyby wykazata w tresci planu, Ze stan faktyczny obszaru
objetego ustaleniami planu nie daje podstaw do zamieszczenia ich w planie”. W tej sprawie wystapita taka wta-
$nie sytuacja wobec faktycznego braku zaréwno potrzeby jak i mozliwosci dokonania procedury scaleniowe;j.
W kontekscie tych wyjasnien, ustalenie zawarte w § 13 zasad i warunkow scalania i podziatu nieruchomosci
Z btednie uzytym zwrotem ,,szeroko$¢ elewacji frontowej” zamiast ,,szerokos¢ frontu” — nie ma znaczenia. Wy-
nikiem scalenia i podzialu jest przeksztalcenie niekorzystnie uksztattowanych nieruchomosci w celu umozli-
wienia ich wykorzystania i zainwestowania zgodnie z przeznaczeniem w planie miejscowym. Proces scalenia
i podziatu zachodzi wowczas, jezeli zgodnie ze wskazaniami miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego postepowaniem tym obejmuje sie wieksza ilo§¢ nieruchomosci, a wydzielone dziatki w wyniku
podzialu zawieraja si¢ w granicach nieruchomosci sprzed podzialu. Szczegdélowe warunki scalenia i podziatu
nieruchomosci okresla plan miejscowy, a o przystapieniu do tego postgpowania decyduje rada gminy w drodze
odregbnej uchwaty.

W przypadku uchwaty nr XXX1/220/13 Rady Miejskiej w Otawie z dnia 31 stycznia 2013 r. obszar objgty
zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru potozonego w osiedlu Nowy Otok
w Otawie dotyczy pojedynczej, zabudowanej nieruchomosci ztozonej z 5 dziatek. Wtascicielem catej nieru-
chomoéci jest wnioskodawca zmiany planu, a celem zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego bylo wprowadzenie na terenie o przeznaczeniu na ustugi dodatkowego przeznaczenia na dziatalnos¢ pro-
dukcyjna w istniejacych obiektach, w zwiazku z rozwojem istniejacego zaktadu i zwiekszonym zatrudnieniem.
W tej sytuacji faktycznej i prawnej nie ma zastosowania procedura scalenia i podzialu nieruchomosci, moze
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by¢ jedynie przeprowadzona procedura taczenia dziatek, odrgbnego od postgpowania scaleniowo-podziato-
wego. Nie mozna zgodzi¢ si¢ tez z twierdzeniem, ze pojecie wskaznika intensywno$ci zabudowy, o ktorym
mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 0 pizp jest wyczerpujaco zdefiniowane. Zgodnie z przywotanym przepisem
intensywno$¢ zabudowy rozumie si¢ jako ,,wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej”. Innymi stowy jest to iloraz powierzchni catkowitej zabudowy i powierzchni
dziatki budowlane;j.

O ile pojecie powierzchni dziatki budowlanej nie budzi watpliwosci, to uzyte w przepisie okreslenie po-
wierzchni catkowitej zabudowy whbrew twierdzeniu organu nadzoru nie zostalo wyczerpujaco zdefiniowane
w ustawie, ani w zadnym innym przepisie polskiego prawa i zardbwno obiektywnie, jaki w kontekscie celu usta-
len miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest wieloznaczne. Stanowisko takie reprezentowane
jest rowniez w orzecznictwie sadowym. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 18 kwietnia 2012r.,
sygn. akt IT OSK 162/12 wykazal mozliwo$ci stosowania roznorodnych sposobdéw obliczania tego wskaznika:
,wskaznik intensywnosci zabudowy to wskaznik stosowany w urbanistyce i budownictwie. Moze by¢ oblicza-
ny w rézny sposob w zaleznosci od charakteru zabudowy. Jako wskaznik intensywnosci zabudowy przyjmuje
si¢ stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynku (liczonej w zewngtrznym obrysie stro-
pow z uwzglednieniem tarasow) do powierzchni terenu dziatki. Ustalanie wskaznika minimalnego ma na celu
m.in. racjonalne wykorzystanie dziatek pod zabudowe i infrastruktury technicznej. Ustalenie za$ wskaznika
maksymalnego ma na celu m.in. ochrong Srodowiska przyrodniczego, zapewnienie korzystnych warunkow
uzytkowania terenu o okreslonym przeznaczeniu. Uzyte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym okreslenie wskazniki intensywno$ci zabudowy” nalezy rozumie¢ jako stosunek wielkoSci po-
wierzchni zabudowy do powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej. (...)
Nie stanowi samoistnie przekroczenia granic wladztwa planistycznego przyjecie przez rad¢ gminy parametrow
i wskaznikéw ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu innych jeszcze niz wymienione wart.
15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., a pozostajacych w zgodzie z celami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz istota planowania przestrzennego.”

Pojecie powierzchni catkowitej wystepuje jedynie w tresci Polskiej Normy PN-ISO 9836, jednak nie
w odniesieniu do zabudowy lecz do budynku, a $cisle kondygnacji budynku. Zgodnie z ustawa z 12 wrze$nia
2002 r. o normalizacji (t.j.: Dz. U.z 2002 r. Nr 169, poz. 1386) Polska Norma nie stanowi zrodta prawa po-
wszechnie obowiazujacego, a jej stosowanie jest dobrowolne, na co wskazal Naczelny Sad Administracyjny
w wyro-ku z dnia 21 marca 2013 r., sygn. akt. II OSK 2242/11. Przy tym nalezy zauwazy¢, ze w tej samej
Normie znajduje sie zastrzezenie fakultatywno$ci stosowania pojecia kondygnacji poprzez uzycie stow: ,,Jako
kondygnacja moga by¢ traktowane kondygnacje znajdujace si¢ catkowicie lub czg§ciowo ponizej poziomu
terenu, kondygnacje powyzej poziomu terenu, poddasza, tarasy, tarasy na dachach, kondygnacje techniczne
i kondygnacje magazynowe.” Tymczasem pojecie zabudowy w kontekScie jej powierzchni catkowitej jest poje-
ciem odmiennym od pojgcia budynku, poniewaz przez zabudoweg mozna rozumie¢ takze obiekty budowlane
nie bedace budynkami. Z tego, a rbwniez z tresci art. 15 ust. 2 pkt. 6 ustawy 0 pizp moze wynikaé, ze okresle-
nie powierzchni catkowitej zabudowy moze oznacza¢ np. taczng powierzchni¢ zabudowy w znaczeniu stowa
,catkowita” jako: pelna, taczna, suma powierzchni.

Przez powierzchnig zabudowy rozumie sig z kolei, zgodnie z § 3 ust. 1 pkt. 3 uchwaty, powierzchnig zaj¢-
ta przez budynek w stanie wykofnczonym wyznaczona przez obrys $cian, do ktorej nie wlicza sig:

a) powierzchni obiektoéw budowlanych ani ich czesci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu,
b) powierzchni elementow drugorzgdnych takich jak: schody zewngtrzne, rampy zewngtrzne, daszki, markizy
itp.

Z powyzszego wynika, ze w art. 15 ust. 2 pkt. 6 ustawy o pizp uzyte zostato okreslenie wieloznaczne, kt6-
re nie zostato wyczerpujaco zdefiniowane w tresci ustawy, a takze w zadnym innym akcie normatywnym sta-
nowigcym zrodlo prawa. Tym samym, zgodnie z § 146. ust. 1. rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie zasad techniki prawodawczej wymaga zdefiniowania w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, przy czym granice tej definicji okresla tre$¢ sformutowania uzytego
wart. 15 ust. 2 pkt. 6 ustawy. Definicja wprowadzona w § 3 ust. 1 pkt. 10 uchwaty w cato$ci zawiera si¢ w ra-
mach pojec¢ zawartych w ustawie.

Blednie takze organ nadzoru wywodzi, ze tres¢ art. 15 ust. 2 pkt. 6 ustawy zwigzana jest z trescia § 4
pkt. 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki iich usytuowanie, poniewaz w przywolanym przepisie ustawy nie ma
mowy 0 kondygnacjach. Nie mozna zatem obu aktow powiaza¢ bez kontekstu Polskiej Normy PN-ISO 9836.
Tym samym tre$¢ § 4 pkt. 16 rozporzadzenia w zaden sposob nie wptywa na znaczenie pojecia powierzchni
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catkowitej zabudowy uzytego w ustawie. Co wigcej, w przywolanym przez organ nadzoru rozporzadzeniu obok
definicji kondygnacji wystepuja takze definicje kondygnacji nadziemnej oraz kondygnacji podziemnej. Nie jest
wigc prawdziwe twierdzenie, ze ,,ustawodawca wskazal jak nalezy rozumie¢ termin catkowita zabudowa”,
a skarga w tym zakresie jest oparta na nieuprawnionym domniemaniu obowiazywania znaczenia terminu po-
wierzchni catkowitej zabudowy zgodnie z Polska Norma PN-ISO 9836. Reasumujac Gmina uwaza, ze nie ma
podstaw prawnych do stwierdzenia niewaznos$ci catej uchwaty i wnosi o oddalenie skargi.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl:

Skarga jest uzasadniona.

Wyjasniajac przestanki podjgtego rozstrzygnigcia, na wstgpie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1§ 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269
z pézn. zm.), sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwo$ci m.in. poprzez kontrolg dziatalnosci ad-
ministracji publicznej pod wzglgdem zgodnos$ci z prawem (jezeli ustawy nie stanowia inaczej). W granicach tak
okreslonych kompetencji, Wojewodzki Sad Administracyjny w toku podjetych czynnosci rozpoznawczych
ocenia prawidlowo$¢ zastosowania w postgpowaniu administracyjnym przepisow obowiazujacego prawa mate-
rialnego i procesowego oraz trafnos¢ ich wyktadni.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego iich zwiazkow,
inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku
z§ 2 pkt 51i 6 usta-wy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi —
Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm — zwanej dalej p.p.s.a.).

Po mysli art. 147 § 1 tej ustawy, sad uwzgledniajac skargg na uchwalg stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaty
W cato$ci lub w czegsci albo stwierdza, ze zostata wydana z na-ruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wy-
tacza stwierdzenie ich niewaznosci. W rozpoznawanej sprawie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym
jest uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, sad uwzgledni¢ musiat réwniez
regulacje szczegdlna zawarta w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm. — zwanej dalej u.p.z.p.), zgodnie z ktora niewazno$¢ aktu
spowodowana by¢ moze rowniez naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego lub istotnym narusze-
niem trybu jego sporzadzania, a takze naruszeniem wiasciwosci organéow w tym zakresie.

Majac na wzgledzie wskazane kryterium legalnosci, Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu po
poddaniu ocenie tresci planu oraz jego zatacznika graficznego, kierujac si¢ trescia art. 134 § 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, w mysl ktérego sad rozstrzyga
w granicach danej sprawy nie bedac jednak zwiazany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotana pod-stawa
prawna i podzielajac w znacznej czgsci zarzuty i argumentacj¢ ztozonej skargi, uznat za zasadne wyeliminowa-
nie zaskarzonego aktu z obrotu prawnego. Inaczej méwiac, analiza zakwestionowanych przez Wojewode Dol-
noslaskiego unormowan uchwaly prowadzi do wniosku, ze skarga jest zasadna i sad podzielit zawarta w niegj
argumentacje.

Przystepujac do przedstawienia szczegétowych motywow i powoddw, dla ktorych orzeczeniem kasacyj-
nym zostata objeta w p. | wyroku skarzona uchwala, w pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy na przepis art. 15.
ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wedle ktoérego wojt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czg$¢ tekstowa i graficzna, zgodnie z zapisami stu-
dium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi sie do obszaru objetego planem. Natomiast w mysl art. 16
ust. 1 tejze ustawy plan miejscowy sporzadza si¢ w skali 1:1.000, z wykorzystaniem urzgdowych kopii map
zasadniczych albo w przypadku ich braku map katastralnych, gromadzonych w panstwowym zasobie geode-
zyjnym i kartograficznym. Zgodnie z przepisami rozporzadzenia Ministra Infrastruktury projektem planu jest
projekt tekstu planu i projekt rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tre$¢ uchwaty
rady gminy i jego redakcja przybiera postac¢ przepisow prawnych. Rysunek planu obowiazuje w takim zakresie,
w jakim tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku (vide ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, komentarz pod redakcja prof. Z. Niewiadomskiego wyd. H. Beck, W-wa
2004 r. s. 150). Analiza przytoczonych przepisow wskazuje jednoznacznie, ze plan miejscowy, zawierajacy
czg$¢ tekstowa 1 graficzng jest cato$cia, a co za tym idzie oba te elementy planu musza by¢ catkowicie spdjne
i jednoznaczne. To za$ oznacza, ze rola organu stanowiacego gminy jest takie opracowanie uchwaty o planie,
aby w jak najwiekszym stopniu wyeliminowa¢ niejednoznaczno$ci mogace wyniknaé¢ ze stosowania planu
w praktyce, podczas jego obowiazywania. Trzeba bowiem pamigtac, ze plan miejscowy jest aktem prawa miej-
scowego (art. 14 ust. 8). Akt prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego stanowiony jest na
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podstawie upowaznienia ustawowego i winien by¢ sporzadzany tak, by przyjgte w oparciu 0 to upowaznienie
normy uzupelnialty wydane przez inne podmioty przepisy powszechnie obowiazujace ksztaltujace prawa
i obowiazki ich adresatow. Ustawodawca formutujac okre$lona delegacje do wydania aktu wykonawczego
przekazuje upowaznienie do uregulowania wylacznie kwestii nie objetych dotad zadna norma o charakterze
powszechnie obowiazujacym w celu uksztaltowania stanu prawnego uwzgledniajacego m.in. specyfike, mozli-
wosci 1 potrzeby $rodowiska, do ktorego wiasciwy akt wykonawczy jest skierowany. Akty te nie moga zatem
wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwiazan
ustawowych, a takze powtarza¢ kwestii uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. Musza
zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego
z prawem luzu interpretacyjnego. Przenoszac dotychczasowe rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy
i prze-chodzac do analizy czgséci tekstowej planu nalezy wskaza¢ takze, ze, zdaniem sadu, nie wyznaczenie
w uchwale o planie w petni zasad scalania i podziatu nieruchomosci, dla terendw objetych planem (P/U), a w
zasadzie przyjgcie unormowania, z ktérego tak na prawde nie wiadomo czy od okreslenia tych zasad normo-
dawca gminny odstepuje, czy tez zostaty one w istocie okreslone, ale w sposdb nie odpowiadajacy normatyw-
nym wymogom, harusza zasady opracowywania planow miejscowych.

Mozna bowiem przypomnie¢, ze rada w § 13 w zakresie szczegdlowych zasad i warunkéw scalania
i podziatu nieruchomosci ustalita, ze w p. 1) nie ustala si¢ terenow wymagajacych obligatoryjnie scalenia
i podziatu nieruchomosci; a dalej wedle p. 2) dla terenow zabudowy ustugowej, produkcyjnej, sktadoéw
i magazynow oznaczonych na rysunku planu symbolem U/P:
a) powierzchnia dziatek przeznaczonych pod nowa za-budowe nie moze by¢ mniejsza niz 1000 m?,
b) szeroko$¢ elewacji frontowej nie powinna by¢ mniejsza niz 30 m,
c) kat potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego powinien zawiera¢ si¢ w przedziale od 70° do

90°.

Analiza przytoczonych unormowan wskazuje, ze w zakresie zasad scalania i podziatu nieruchomosci dla tere-
néw oznaczonych na rysunku planu U/P rada (w efekcie) okreslita zasady scalania i podziatu, jednakze
nie wyczerpata wymogow normatywnych.
Zdaniem sadu, szczegélowe zasady scalania i podziatu nieruchomosci (doprecyzowane w rozporzadzeniu wy-
konawczym do ustawy) sa jednym ztych elementéw planu zagospodarowania przestrzennego, do zawarcia
ktorych ustawodawca zobowiazat bezwzglednie organy uchwatodawcze gminy opracowujace plany zagospoda-
rowania przestrzennego na swoich terenach. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze w art. 15 ust. 2 ustawy postano-
wiono, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo:

1) przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania;

2) zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego;

3) zasady ochrony srodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego;

4) zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow oraz dobr kultury wspotczesnej;

5) wymagania wynikajace z potrzeb ksztattowania przestrzeni publicznych;

6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalna i minimalng inten-
sywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziat-
ki budowlanej, minimalny udzial procentowy po-wierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do po-
wierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalna liczbg miejsc do parkowania
I sposob ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow;

7) granice i sposoby zagospodarowania terenow lub obiektow podlegajacych ochronie, ustalonych na pod-
stawie odrebnych przepisow, w tym terendow gorniczych, a takze obszaréw szczegdlnego zagrozenia po-
wodzia oraz obszaro6w osuwania si¢ mas ziemnych;

8) szczegodtowe zasady 1 warunki scalania i podziatu nieruchomosci objgtych planem miejscowym;

9) szczegdlne warunki zagospodarowania terenow oraz ograniczenia w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabu-
dowy;

10) zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej;

11) sposob i termin tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i uzytkowania terenow;

12) stawki procentowe, na podstawie ktorych ustala sie oplate, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4.

Jak wczesniej powiedziano, ustawodawca upowaznil ministra wlasciwego do spraw budownictwa do doprecy-
zowania (migdzy innymi) zasad scalania i podzialu nieruchomosci w akcie wykonawczym, ktorym w tym
przypadku jest rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r w sprawie wymaganego zakre-
su projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U.z 2003r. Nr 164, poz. 1587).
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W § 4 ust. 8 tego rozporzadzenia wskazano, ze ustalenia dotyczace szczegdtowych zasad i warunkow scalania
i podzialu nieruchomosci powinny zawiera¢ okres$lenie parametrow dziatek uzyskiwanych w wyniku scalania
i podzialu nieruchomosci, w szczegdlnosci minimalnych lub maksymalnych szerokosci frontow dziatek, ich
powierzchni oraz okreslenie kata potozenia granic dziatek w stosunku do pasa drogowego. Jak wskazuje lektura
uchwaty nie zostaly ujete wymagane prawem zasady scalania i podzialu nieruchomosci planem tym objetych,
zatem uchwata nie mogta pozosta¢ w obrocie prawnym. Jak trafnie podnosi skarga, rada gminy nie ma kompe-
tencji do modyfikacji przepisow powszechnie obowiazujacych, a tak wtasnie postapita w § 13 kontrolowanej
uchwaty.

W tym kontek$cie nie wymaga szerszego omawiania nietrafno$¢ zarzutu strony przeciwnej w zakresie
mozliwos$ci odstapienia w uchwale od okres§lenia zasad scalania ipodziatu nieruchomosci. Kontrolowana
uchwata nie pomija w catosci kwestii scalania i podziatu, a jedynie w zakresie w jakim okre$la wymogi robi to
niezgodnie z zasadami, a to jest inne zagadnienie. Rowniez powotywany w odpowiedzi na skargg wyrok NSA
z dnia 18 kwietnia 2012 r. (11 OSK 162/12) niczego do sprawy nie wnosi, bowiem zostat wydany w stanie fak-
tycznym zupetnie odmiennym, a takze nie dotyczy kontroli aktu prawa miejscowego.

Majac dotychczasowe uwagi na wzgledzie nalezy jeszcze wskazaé, ze uprawnienie do zglaszania wnio-
sku o dokonanie scalania i podziatu dziatek ustawodawca przekazatl wprost w ustawie o0 gospodarce nierucho-
mosciami, okreslonej grupie wlascicieli na terenie objetym uchwata o planie. Zatem plan nie moze tego witasci-
cielom uniemozliwiac.

W konsekwencji, brak zawarcia w uchwale normatywnych zasad scalania i podziatu nieruchomosci
prowadzi, zdaniem sadu, do sprzecznego z ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami ograniczenia wlascicieli
i analogicznie uzytkownikéw wieczystych w zakresie uprawnienia do wystapienia z zadaniem dokonania sca-
lania ipodziatu ich nieruchomos$ci, na terenie objetym planem. Podkreslic bowiem nalezy, ze art. 102
ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomo$ciami (j.t. Dz. U z 2010 r. Nr 102. poz. 651,
ze zm.) stwierdza, ze podjecie uchwaty o scaleniu i podziale nieruchomosci w stosunku do nieruchomosci,
ktore sa objgte planem miejscowym, jest dopuszczalne, ale to plan okresla szczegdélowe warunki scalenia
i podziatu nieruchomosci. Jak juz wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28 marca 2007 r.
(I OSK 34/07), w przepisach art. 102 i 103 ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami ustanowiono regulg, we-
dtug ktorej podstawa postepowania scaleniowego jest stosowny zapis miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, a uchwaly wszczynajace takie postgpowanie musza znajdowaé oparcie w tresci miejscowych
planow obowiazujacych w dacie ich podejmowania. Tre$¢ planow wyznacza bowiem za-kres przedmiotowy
i podmiotowy czynnos$ci podejmowanych w toku postepowania scaleniowego. Ze stanowiskiem zawartym
W przytoczonym orzeczeniu w peini koresponduje poglad wyrazony przez E. Mzyka w komentarzu do
art. 102 ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami (Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Komentarz pod red.
G. Bienka, Warszawa 2005, s. 366-367). Autor ten — powotujac sie na tres¢ art. 101 ust. 1 u.g.n. zdanie drugie,
ktory wymaga, aby szczegotowe warunki scalenia i podziatu nie-ruchomosci okreslit plan miejscowy oraz na
art. 102 ust. 3, stanowiacy, ze scaleniem (poza wytaczeniami) moga by¢ objgte tylko nieruchomosci potozone
w granicach obszaréw ustalonych w trybie art. 22 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym — przyjmuje, ze warunkiem podjecia uchwaly przez rade gminy o przystapieniu do
scalania i podzialu nieruchomosci musza by¢ stosowne zapisy w planie miejscowym. Wyjatkiem, jesli chodzi
0 potozenie nieruchomosci, jest sytuacja, gdy z wnioskiem o scalenie wystapia wtasciciele lub uzytkownicy
wieczys$ci. Inaczej rzecz ujmujac, podjecie uchwaty o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci musi
znalez¢ oparcie w konkretnych zapisach planu miejscowego.

Dokonujac dalszej analizy kontrolowanej uchwaty nalezy zgodzi¢ si¢ z organem nadzoru, Ze nie jest
dopuszczalne zawarcie w treSci uchwaty w § 11 ust. 1 pkt 3 unormowania ,,pod warunkiem uzgodnienia
z zarzadca drogi” oraz w § 15 pkt 9 f) ,,w uzgodnieniu z wtasciwym zarzadem melioracji i urzadzen wodnych”.
Zacytowane regulacje zostaty wydane bez podstawy prawnej i sa niewazne. Stwierdzi¢ bowiem nalezato, iz
brak jest podstawy prawnej dla usytuowania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego regulacji
dotyczacej uzgadniania z zarzadca melioracji wodnych i urzadzen wodnych dziatan takich jak np. konieczno$¢
likwidacji istniejacych rowoéw melioracyjnych. Z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r. poz. 647 ze zm.) w zwiazku z § 4 pkt 9
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) nie wynika norma prawna
pozwalajaca radzie gminy na zamieszczenie w uchwale nakazu dokonywania uzgodnien z zarzadem melioracji
i urzadzen wodnych. Przepis ten nakazuje bowiem radzie przyjecie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systeméw komunikacji i infrastruktury technicznej, a w pojeciu tym nie mie$ci si¢ kwestia tego, w jaki sposob
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adresaci planu maja si¢ porozumiewaé z zarzadcami odpowiednich sieci. Zdaniem sadu w zasadzie brak jest
przepisu, ktory w ogole pozwalatby radzie gminy na dokonywanie regulacji tej kwestii w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Jesli natomiast chodzi o uzgodnienia z zarzadca drogi (§ 11 ust. 1 pkt 3
zaskarzonej uchwaty), to rowniez brak jest kompetencji dla rady gminy do regulowania tej kwestii w miejsco-
wym planie zagospodarowania przestrzennego. Zdaniem sadu te przepisy uchwaly stanowia naruszenie
art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z art. 29 ust. 1 ustawy
zdnia 21 marca 1985r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 260), ktory stanowi, ze budowa lub
przebudowa zjazdu nalezy do wtasciciela lub uzytkownika nieruchomosci przylegtych do drogi, po uzyskaniu,
w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia za-rzadcy drogi na lokalizacj¢ zjazdu lub przebudowg zjazdu.
Skoro zatem kwestia formy dziatania zarzadcy drogi jest uregulowana w akcie prawnym rangi ustawowej, to
niedopuszczalne jest powtarzanie tej regulacji w akcie nizszego rzgdu, jakim jest na przyktad zaskarzona
uchwata. Wobec tego trzeba stwierdzi¢, ze gmina w ramach wladztwa planistycznego nie moze w uchwale
podejmowac rozstrzygnigé, ktore dotycza form dziatania zarzadcow drog.

Na koniec nalezy jeszcze podniesé, ze (zdaniem sadu) racje ma takze wojewoda wskazujac na niezgod-
ne z aktami wyzszego rzedu zdefiniowanie w kwestionowanej uchwale w jej § 3 pojecia ,,wskaznik intensyw-
no$ci zabudowy”. Uchwata pod tym poje-ciem rozumie proporcje sumy powierzchni catkowitej wszystkich
kondygnacji nadziemnych budynkow zlokalizowanych na terenie lub dziatlce budowlanej do powierzchni tego
terenu lub tej dziatki.

Nalezy przypomnie¢, ze art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
stanowi, iz w planie miejscowym okresla si¢ maksymalna i minimalna intensywnos$¢ zabudowy jako wskaznik
powierzchni catkowitej zabudowy w 0d-niesieniu do powierzchni dziatki budowlanej. Natomiast kontrolowana
uchwata modyfikuje w sposob niezgodny z intencja ustawodawcy pojecie ,,powierzchni catkowitej zabudowy”,
ograniczajac t¢ powierzchnig jedynie do nadziemnych kondygnacji. Tym samym pomingla catkowicie kondy-
gnacje podziemne, naruszajac tym samym przepisy prawa upowazniajace ja do stanowienia prawa migjscowe-
go. Konkludujac, zdaniem sadu, aby nie przekracza¢ w sposob niezgodny z art. 7 Konstytucji RP ustawowych
kompetencji, rada stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
winna w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego dostosowaé si¢ do zasad okreslonych
w przepisie art. 15 ust. 2 pkt 6 i okresli¢ maksymalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni cal-
kowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;j.

Reasumujac, wobec zasadnos$ci skargi, zaskarzona uchwate nalezato wyeliminowaé z obrotu prawnego
stosownie do tresci art. 147 § 1 u.p.s.a.-. Orzeczenie zawarte w p. Il wyroku znajduje swoje uzasadnienie
w art. 152 ppsa, a p. Il wyroku w art. 200 tej ustawy.
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