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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 106/2022
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO

z dnia 3 sierpnia 2022 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559
zpozn. zm.), w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu [ zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 7pkt6lit. g, § 7pkt 7 lit. e, § 7 pkt 8, § 7 pkt 11 lit. b oraz § 24 pkt 3 uchwaly Nr XXXIV/304/2022 Rady
Miejskiej w Janikowie z dnia 30 czerwca 2022 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego obejmujacego czgsci obrebow ewidencyjnych Balice, Ludzisko, gm. Janikowo.

Uzasadnienie

Dnia 30 czerwca 2022 r., Rada Miejska w Janikowie, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym, podjeta uchwale
Nr XXXIV/304/2022 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obejmujacego czgsci obreboéw ewidencyjnych Balice, Ludzisko, gm. Janikowo.

Przedmiotowa uchwata zostala dorgczona organowi nadzoru w celu oceny jej zgodnosci z przepisami
prawnymi w dniu 5 lipca 2022 r.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski po dokonaniu oceny zgodnos$ci z przepisami prawnymi ww. uchwaly wraz
z zalacznikami oraz dokumentacja prac planistycznych, z uwagi na stwierdzone naruszenie obowigzujacych
przepisow prawa, zawiadomit o wszczeciu postepowania nadzorczego. Pismem z dnia 28 lipca 2022 r., znak:
WIR.I1.743.4.117.2022.JS, zobowiazano Gming do zajgcia stanowiska odno$nie zgloszonych zastrzezen
iuwag. Burmistrz Gminy 1iMiasta Janikowo wpiSmie zdnia 29lipca  2022r., znak:
RIT.GP.6721.06.1.2020.AS odnidst si¢ do uwag podniesionych przez organ nadzoru. W ocenie Wojewody
udzielone odpowiedzi nie wyjasnity wszystkich kwestii wskazanych przez organ nadzoru.

Organ nadzoru ustalit, zZe ww. uchwata Rady Miejskiej w Janikowie w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego narusza przepisy:

1) art. 15 ust. 21 ust. 3 przywotanej ustawy o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym poprzez
wykroczenie poza zakres przedmiotowy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

2) art. 27 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez dopuszczenie zmiany
przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego bez przeprowadzenia procedury
planistycznej uchwalenia planu miejscowego,

3) § 137 wzwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283), art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.), art. 31 ust. la i 2, art. 36 ust. 1 ustawy z dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2022 r. poz. 840 z pdzn. zm.) oraz
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art. 39 ust. 1 ustawy zdnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z2021r. poz. 2351 zpdzn. zm.)
poprzez powtarzanie i modyfikacje przepiséw ustawowych,

W sposoéb i stopniu okreslonym w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Ad. 1

Rada Miejska w Janikowie w § 7 pkt 11 lit. b przedmiotowej uchwaty, w ramach zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz dobr kultury wspolczesnej, wprowadzita zakaz
wtornych podziatow geodezyjnych niezgodnych z historyczng parcelacja.

W ocenie organu nadzoru wskazany zapis uchwaly sprowadza si¢ do okreSlenia zasad podziatéw
nieruchomosci, a dokladniej moéwiac do ograniczenia mozliwosci dokonywania podzialéw nieruchomosci na
terenie cmentarzy potozonych w strefach ochrony konserwatorskie;j.

Zdaniem organu nadzoru, powotany wyzej zapis uchwaly wykracza poza zakres tzw. ,,wladztwa
planistycznego gminy”. Zaden, bowiem przepis prawa nie upowaznia rady gminy do zawierania w planie
miejscowym zakazow dokonywania podziatdéw geodezyjnych nieruchomosci ( vide: wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 26 stycznia 2021 r., sygn. akt [1 SA/Bd 1057/20).

Postepowanie scaleniowo — podzialowe ipodziatlowe zostalo unormowane w przepisach cyt. ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami. Warunki przeprowadzenia procedury scalenia i podzialu okresla
art. 102 ust. 1 iust. 2 powotanej ustawy o gospodarce nieruchomosci, zgodnie z ktorym gmina moze dokonaé
scalenia i podzialu nieruchomosci, a szczegdélowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci okres$la plan
miejscowy. Scalenia i podzialu nieruchomos$ci mozna dokonad, jezeli sa one potozone w granicach obszarow
okreslonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie ipodziat wystapig wlasciciele lub uzytkownicy
wieczy$ci posiadajacy, z zastrzezeniem ust.4, ponad 50% powierzchni gruntdow objetych scaleniem
i podziatem.

Z kolei, w § 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu
dokonywania podzialow nieruchomosci (Dz. U. Nr 268, poz.2663) okreslono, ze wniosek o podziat
nieruchomosci sktada si¢ do wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta. Zgodnie z art. 93 ust. 1 i 2 przywolanej
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, podziatu nieruchomo$ci mozna dokonaé, jezeli jest on zgodny
z ustaleniami planu miejscowego, a zgodno$¢ ta dotyczy zaréwno przeznaczenia terenu, jak i mozliwosci
zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu. Z przepis tego nie mozna wywodzi¢ uprawnienia dla rady
gminy do okreslenia w planie miejscowym mozliwych przeksztatcen nieruchomosci, w tym dotyczacych
parametréw nowych dziatek. Stanowi on bowiem o kompetencji wojta w sprawach zatwierdzenia projektow
podziatow dziatek. Powyzsze stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, w ktérym wskazano, ze to nie rada gminy, lecz wojt gminy jest organem witasciwym do
podziatu nieruchomosci. Plan miejscowy nie jest aktem przeznaczonym do dokonywania takich rozstrzygnigc
o charakterze indywidualnym. Podzial kompetencji miedzy rad¢ gminy iwojta gminy oznacza
w szczegolnosci, ze rada nie jest uprawniona do udzielania w swych uchwalach wytycznych wigzacych wojta
przy wykonywaniu jego ustawowych kompetencji, chyba Ze inaczej stanowi przepis szczegdlny. Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego nie jest zatem czgScig procedury rozgraniczania, ajego rola
w dokonywaniu podziatu dzialek jest ograniczona do okreslania przeznaczenia czesci terytorium gminy (wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 28 listopada 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 709/18).

Nalezy rowniez mie¢ na wzgledzie, ze skoro wlasnos¢ jest chroniona konstytucyjnie, a jej ograniczenia
mogg wynika¢ wylgcznie zustaw, to brak odpowiedniej normy kompetencyjnej wylgcza mozliwosé
ksztatltowania przez organ administracji publicznej sposobu wykonania tego prawa. Z tego wzgledu przepisy
cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie mogg podlega¢ wyktadni rozszerzajace;.

Nalezy doda¢, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w odniesieniu do zasad podziatu
nieruchomosci, upowaznia rad¢ gminy w art. 15 ust. 3 pkt 10 ww. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wytgcznie do okre$lenia minimalnej powierzchni nowo wydzielanych dziatek budowlanych.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa miejscowego, winien by¢ zgodny
z obowigzujacymi przepisami prawa, a rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej interpretacji jego
zapisow. Uchwala w sprawie planu miejscowego winna by¢ sformulowana w sposob jasny, czytelny
ijednoznaczny, aw swojej treSci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore normuje. Nalezy
podkresli¢, iz postanowienia miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nie moga podlegac
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dowolnej, swobodnej wykladni, jako ze ksztaltujg, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa
wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ww. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

Powyzsze stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Ad. 2

Rada Miejska w Janikowie w § 24 pkt 3 ww. uchwatly wprowadzita nastgpujacy zapis cyt. ,,w przypadku
aktualizacji map zagrozenia powodziowego uwzglednienie aktualnych zasiegdw obszaréow zagrozenia
powodzia oraz obszarow narazonych na ryzyko wystapienia powodzi”.

Przywotany wyzej zapis kwestionowanej uchwaty sugeruje mozliwos¢ zmiany obowigzujacego ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego bez przeprowadzenia przewidzianej przez przepisy
prawa procedury planistycznej. Stosownie do art. 27 ww. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim sg one uchwalane.
Przepis ten wprowadza generalng zasadeg, zgodnie z ktoéra miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
zmienia si¢ w takim samym trybie, w jakim zostal on uchwalony. Zmiana planu jest wyrazem samodzielnos$ci
gminy w zakresie planowania przestrzennego i gmina moze w kazdym czasie przystapi¢ do zmiany planu.
Jednakze do kazdej zmiany miejscowego planu niezbedne jest podjecie uchwaty w sprawie przystapienia do
zmiany tego planu. Konieczne jest rowniez odpowiednie stosowanie regulacji dotyczacych trybu sporzadzenia
planu, w szczego6lnosci art. 17 tej ustawy. Nie oznacza to, iz zmiana planu musi obejmowac nowelizacje
wszystkich merytorycznych treSci planu okreslonych w art. 15 ust. 213 ustawy, a czynno$ci przewidziane
w art. 17 przeprowadza si¢ w zakresie niezb¢dnym do dokonania tych zmian. W tym kontekscie nalezy
podkresli¢, ze przepisy ustawy o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym stanowig w jakim trybie
przeprowadza si¢ zmiane miejscowego planu i nie daje radzie gminy kompetencji ani mozliwosci decydowania,
czy przeprowadzenie procedury planistycznej jest w danym przypadku konieczne, zasadne i celowe, czy tez
nie. Za niedozwolong nalezy uzna¢ mozliwos$¢ wprowadzenia zmiany przeznaczenia terenu bez zmiany ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku zdnia 10 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK 1854/08 trafnie wskazal, ze miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, stanowiacy o ograniczeniach w sposobie
wykonywania prawa wilasnos$ci winien stanowi¢ o tym w sposob czytelny i budzacy jak najmniej watpliwosci
interpretacyjnych. Jezeli tego nie czyni, budzac watpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to
rzeczywiscie moze stanowi¢ zagrozenie dla standardow demokratycznego panstwa, powielajac watpliwosci na
etapie rozstrzygnie¢ indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekonczacych si¢ sporow
interpretacyjnych, oczywiscie nie chodzi tu o ,zwykle” watpliwosci interpretacyjne pojedynczych norm
prawnych, poddajace si¢ wyktadni, ale takie, ktore dotycza kluczowych kwestii jak przeznaczenie terenu.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu wyrazil w wyroku z dnia 29 kwietnia 2021 r., sygn. akt IV
SA/Po  1956/20, stanowigc ze jako zmian¢ w rozumieniu przepisu art. 27 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy traktowac taka sytuacje, gdy ustalenia obowiazujacego planu
miejscowego majg zostac zastgpione innymi unormowaniami w miejsce dotychczas obowigzujgcych. Innymi
stowy pojecie ,,zmiany” dotyczy merytorycznej zmiany regulacji stanowigcych miejscowa norme prawa czy
poprzez zastapienie jej inng norma czy tez poprzez usuniecie, lecz w ramach zachowanej systematyki aktu
prawa. W konsekwencji zachowaniu podlega sam akt normatywny, jedynie zinnymi regulacjami
w porownaniu do aktu sprzed tej zmiany.

Podkresli¢ rowniez nalezy, ze przepis art. 27 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie roznicuje zmian, ktorych wprowadzenie do obwigzujacego planu wymaga zastosowania odpowiedniego
trybu ustawy. Kazda zmiana ustalen planu, nawet drobna, odnoszaca si¢ do wskaznikéw miejsc do parkowania
czy dostosowania ustalen planu do przepisoéw odrebnych, wymaga zachowania okreslonej ustawa procedury,
ktorej pierwszym etapem jest podjecie uchwaly o przystapieniu do prac planistycznych na podstawie
art. 14 ust. 1 ww. ustawy.

W konsekwencji, kazda zmiana planu miejscowego jest zmiang przepisu gminnego i wymaga zachowania
takich samych warunkow, jak przygotowanie samego planu. Nowelizacja miejscowego planu gminy bez
przeprowadzenia procedury okre§lonej wart. 17 inast. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym stanowi kwalifikowane naruszenie procedury planistycznej, atym samym podstawe do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci lub w czesci.
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PowyZsze stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Ad.3

Rada Migjska w Janikowie w § 7 pkt 6 lit. g oraz § 7 pkt 7 lit. ¢ przedmiotowej uchwaty okreslajac zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow, wtym krajobrazéw kulturowych, oraz dobr kultury
wspotczesnej wprowadzita nakaz uzyskania pozwolenia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow na wszelkie
prace zwigzane z zabudowa i zagospodarowaniem terenu. Ponadto, ustalono w § 7 pkt 8 uchwatly cyt. ,,(...)
w strefach wymienionych w pkt 5 nakaz uzyskania pozwolenia Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw na
prowadzenie badan archeologicznych w trakcie prowadzenia prac ziemnych przed uzyskaniem pozwolenia na
budowe lub zgtoszeniem”.

Podkresli¢ nalezy, ze treS¢ ww. przepisow uchwaly stanowi powtorzenie i modyfikacje przepisow
ustawowych — art. 31 ust. 1a 12 przywotanej ustawy o ochronie zabytkow iopiece nad zabytkami, ktory
jednoznacznie reguluje zasady postgpowania w przypadku podejmowania czynnosci inwestycyjnych w obrebie
zabytkow archeologicznych i zakres dziatania wojewddzkiego konserwatora zabytkow w tym zakresie.

Przepis art. 36 ust. 1 cyt. ustawy o ochronie zabytkdw 1iopiece nad zabytkami okres§la w sposob
enumeratywny wszystkie przypadki, dla ktérych wymagane jest uzyskanie pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkow, co oznacza, ze tylko w sytuacjach tam okreslonych, wystepuje obowiazek uzyskania
takiego pozwolenia. Brak jest mozliwosci rozszerzenia obowiazku uzyskania pozwolenia wojewodzkiego
konserwatora zabytkow w akcie prawa miejscowego ( vide: wyrok WSA w Krakowie z dnia 1 grudnia 2016 r.,
sygn. akt I SA/Kr 1629/15, wyrok WSA w Olsztynie z dnia 19 marca 2015 r., sygn. akt Il SA/Ol 70/15).

Ponadto, stosownie do art. 39 ust. 1 powotanej ustawy Prawo budowlane, prowadzenie robot budowlanych
przy obiekcie budowlanym wpisanym do rejestru zabytkéw lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkéw
wymaga, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowg, uzyskania pozwolenia na prowadzenie tych robot,
wydanego przez wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow.

Przepis art. 39 przywolanej ustawy Prawo budowlane okreslajacy, w jakich sytuacjach zachodzi
konieczno$¢ wspotdziatania z organami administracji  architektoniczno-budowlanej i1z wlasciwym
wojewoddzkim konserwatorem zabytkow, nie moze by¢ modyfikowany w akcie prawa miejscowego.
Niedopuszczalne jest rozszerzanie zakresu jego unormowania na inne przypadki niz te, ktore zostaly okreslone
W materii ustawowe;j.

Wszelkie kompetencje i formy dzialania organéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania
z organami administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru budowlanego w procesie budowlanym
zwigzanym z zabytkiem zostaty juz kompleksowo uregulowane w przepisach ww. ustawy o ochronie zabytkow
iopiece nad zabytkami. Okre$lenie tej materii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
w sposéb odmienny nalezy pojmowac jako modyfikacje materii ustawowej. Regulowanie tych kwestii inaczej
niz to uczynit ustawodawca stanowi naruszenie prawa, gdyz dzialanie to jest sprzeczne z przyjeta zasada
tworzenia aktow prawa miejscowego na podstawie i w granicach prawa. Powtorzenie regulacji ustawowych lub
ich modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, gdyz trzeba si¢ liczy¢ z tym, ze powtorzony
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do
catkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy (zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 lutego 2020 r.,
sygn. akt IV SA/Po 846/19, wyroki WSA w Bydgoszczy z dnia: 5 listopada 2019 r., sygn. akt Il SA/Bd 567/19
i Il SA/Bd 568/19, 8 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/Bd 1266/18).

Z istoty aktu prawa miejscowego, jakim jest przedmiotowa uchwala, wynika niedopuszczalnos¢ takiego
dziatania organu realizujacego delegacje ustawowa, ktore polega na powtorzeniu badz modyfikacji wigzacych
norm o charakterze powszechnie obowigzujagcym. Akt prawa miejscowego jest aktem normatywnym
o charakterze generalnym 1 abstrakcyjnym, z czego wynika prawo, jak iobowigzek wprowadzenia norm
wladczych o charakterze autonomicznym, wielokrotnego zastosowania, skierowanych do nieokreslonej grypy
adresatow. Uchwatla taka stuzy wprowadzeniu okreslonych rozwigzan w ramach przypisanych organowi
administracyjnemu kompetencji i nie petni roli informacyjnej dla jej adresatow odnosnie juz istniejacych
uregulowan prawnych. Przedstawione stanowisko organu nadzoru znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii
orzecznictwa, uznajacej za niedopuszczalne powtodrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacje przez
przepisy prawa miejscowego ( vide : wyroki WSA we Wroctawiu z dnia: 12 lutego 2020 r., sygn. akt IIl SA/Wr
555/19, 5 grudnia 2019 r., sygn. akt I SA/Wr 429/19).
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Unormowana w art. 7 Konstytucji RP zasada praworzadnosci wymaga, by materia regulowana wydanym
aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego inie przekraczala zakresu tego upowaznienia.
Oznacza to, ze kazde unormowanie wykraczajace poza udzielone upowaznienie jest naruszeniem normy
upowazniajacej, a wigc stanowi naruszenie konstytucyjnych warunkéw legalnosci aktu prawa miejscowego
wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego. Nalezy rowniez podkres§lic, ze zgodnie
z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie "uzupetnienie"”
przepisbw powszechnie obowiazujacych rangi ustawowej, ksztaltujacych prawa i obowigzki ich adresatow,
a wiec nie s3 wydawane w celu wykonania ustawy tak jak rozporzadzenie w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP
(wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II SA/GI 981/19, wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 8 marca 2018 r., sygn. akt I SA/Go 37/18).

Powyzsze stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Procedura uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest $ciS§le wyznaczona
przepisami ustawy o planowaniu izagospodarowania przestrzennym. Przepis art. 28 ust. 1 ww. ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, iz istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wilasciwos$ci organdw w tym
zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci.

Majac powyzsze na uwadze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego przystuguje skarga do Wojewodzkiego  Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy w terminie 30 dni od dnia jego dor¢czenia, ktérag nalezy wnie$¢ za
posrednictwem organu nadzoru — Wojewody Kujawsko-Pomorskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

wz. Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
Wicewojewoda Jozef Ramlau
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