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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE Nr 139/2021
WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO
z dnia 25 pazdziernika 2021 r.

Na podstawie art. art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2021 r.
poz. 1372), wzwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2021 r. poz. 741 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

§ 4dust.2pkt8, § 4ust.3pkt6, § 4ust.4zdanie drugie, trzecie, czwarte, piate, § 4 ust. 7 pkt2,
§ 5 pkt 13 uchwaly Nr XXXIV/433/2021 Rady Miejskiej w Kruszwicy z dnia 23 wrze$nia 2021 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenéw potozonych wzdluz drogi
krajowej w miejscowosci Stawsk Wielki, Gmina Kruszwica.

Uzasadnienie

Dnia 23 wrzesnia 2021 r., Rada Miejska w Kruszwicy, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie
gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podjeta uchwate
Nr XXXIV/433/2021 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow
potozonych wzdtuz drogi krajowej w miejscowosci Stawsk Wielki, Gmina Kruszwica.

Przedmiotowa uchwata zostala dor¢czona organowi nadzoru w celu oceny jej zgodnosci z przepisami
prawnymi w dniu 29 wrze$nia 2021 r.

Wojewoda Kujawsko—Pomorski po dokonaniu oceny zgodno$ci z przepisami prawnymi ww. uchwaty wraz
z zalgcznikami oraz dokumentacjg prac planistycznych, z uwagi na stwierdzone naruszenie obowigzujgcych
przepisow prawa, zawiadomit o wszczgciu postepowania nadzorczego. Pismem z dnia 6 pazdziernika 2021 r.,
znak: WIR.11.743.4.80.2021.JS, zobowiazano Gming do zajecia stanowiska odno$nie zgloszonych zastrzezen
iuwag. Burmistrz Kruszwicy w piSmie z dnia 11 pazdziernika 2021 r., znak: NGP-BGP.6721.2.2020.2021
odniést si¢ do uwag podniesionych przez organ nadzoru. W ocenic Wojewody udzielone odpowiedzi
nie wyjasnity wszystkich kwestii wskazanych przez organ nadzoru.

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

1) § 137 w zwiazku z § 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow 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 pdzn. zm.), art. 31 ust. 1a i 2, art. 36 ust. 1 ustawy z dnia
23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2021 r. poz. 710 z p6zn. zm.) oraz
art. 39 ust. 1 ustawy zdnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z2020r. poz. 1333 zpdzn. zm.)
poprzez powtarzanie i modyfikacje przepiséw ustawowych;

2) art. 15 ust. 2 i ust. 3 przywolane] ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez
wykroczenie poza zakres przedmiotowy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

3) art. 93 ust. 2a ustawy zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z2020r.,
poz. 1990 z pézn. zm.) poprzez okreslenie minimalnej powierzchni dziatki budowlanej na gruntach rolnych
mniejszej niz 3000 m 2,
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W sposéb 1 stopniu okreslonym w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Ad. 1

Rada Miejska w Kruszwicy w § 4 ust. 2 pkt 8 oraz § 4 ust. 3 pkt 6 przedmiotowe]j uchwaty okreslajac zasady
ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkow, w tym krajobrazéw kulturowych, oraz dobr kultury
wspotczesnej wprowadzita nastepujacy zapis cyt. ,,(...) wszelkie prace wymagaja uzgodnienia z Wojewodzkim
Konserwatorem Zabytkow (Wojewodzki Urzad Ochrony Zabytkow w Toruniu Delegatura w Bydgoszczy)”.
Ponadto ustalono w § 4 ust. 4 zdanie drugie, trzecie, czwarte i pigte ww. uchwaty cyt. ,,Teren zajmowany przez
stanowiska archeologiczne, objety strefa ,,W” jest dostgpny do celéw inwestycyjnych pod warunkiem
przeprowadzenia niezbednego zakresu badan archeologicznych zapewniajacych odpowiednie warunki ochrony
konserwatorskiej. Na obszarze strefy ,,W” wszelka dzialalno$¢ inwestycyjna musi by¢ poprzedzona badaniami
archeologicznymi, Zakres prac archeologicznych okre$lony zostaje na etapie uzgodnienia projektu
budowlanego. Na obszarze strefy ,,W” wszelkie prace ziemne mozna wykonaé¢ po uzgodnieniu i za
pozwoleniem Wojewoddzkiego Konserwatora Zabytkow”.

Podkreslic nalezy, ze tres¢ ww. przepisow uchwaly stanowi powtdrzenie i modyfikacje przepisow
ustawowych — art. 31 ust. 1a 12 przywotanej ustawy o ochronie zabytkoéw iopiece nad zabytkami, ktory
jednoznacznie reguluje zasady postepowania 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 iopiece nad zabytkami okresla w sposob
enumeratywny wszystkie przypadki, dla ktérych wymagane jest uzyskanie pozwolenia wojewddzkiego
konserwatora zabytkoéw, 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 powolanej ustawy Prawo budowlane, prowadzenie robot budowlanych
przy obiekcie budowlanym wpisanym do rejestru zabytkow lub na obszarze wpisanym do rejestru zabytkow
wymaga, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, uzyskania pozwolenia na prowadzenie tych robot,
wydanego przez wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow.

Przepis art. 39 przywotanej ustawy Prawo budowlane okres$lajacy, w jakich sytuacjach zachodzi konieczno$¢
wspotdziatania z organami administracji architektoniczno-budowlanej iz wlasciwym wojewddzkim
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 dziatania organdéw nadzoru konserwatorskiego w zakresie wspotdziatania
z organami administracji architektoniczno-budowlanej inadzoru budowlanego w procesie budowlanym
zwigzanym z zabytkiem zostaly juz kompleksowo uregulowane w przepisach ww. ustawy o ochronie zabytkow
iopiece nad zabytkami. Okreslenie tej materii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
w sposob 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 sie liczy¢ z tym, ze powtorzony
przepis bedzie interpretowany w kontek$cie uchwaty, w ktorej go powtdrzono, co moze prowadzi¢ do
catkowitej lub czesciowej 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 II SA/Bd 567/19
1 I 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 niedopuszczalno$¢ 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 i abstrakcyjnym, z czego wynika prawo, jak 1obowigzek wprowadzenia norm
wladczych o charakterze autonomicznym, wielokrotnego zastosowania, skierowanych do nieokreslonej grypy
adresatow. Uchwala 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, uznajgcej za niedopuszczalne powtdrzenie regulacji ustawowych badz ich modyfikacje przez
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przepisy prawa miejscowego ( vide : wyroki WSA we Wroctawiu z dnia: 12 lutego 2020 r., sygn. akt III
SA/Wr 555/19, 5 grudnia 2019 r., sygn. akt Il SA/Wr 429/19).

Unormowana w art. 7 Konstytucji RP zasada praworzadnosci wymaga, by materia regulowana wydanym
aktem normatywnym wynikata z upowaznienia ustawowego inie przekraczata 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 podkreslic, ze zgodnie
z art. 94 Konstytucji RP regulacje zawarte w akcie prawa miejscowego maja na celu jedynie "uzupetnienie"
przepisow powszechnie obowigzujacych rangi ustawowej, ksztattujacych prawa i obowiazki 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 Il SA/Go 37/18).

Powyzsze stanowi istotne naruszenie =zasad sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Ad.2

Rada Miejska w Kruszwicy w § 4 ust. 7 pkt 2 przedmiotowej uchwaty, w ramach zasad ochrony dziedzictwa
kulturowego i zabytkow, w tym krajobrazow kulturowych, oraz dobr kultury wspoélczesnej, wprowadzita
nastepujacy zapis cyt. ,,Dla cmentarzy (objetych strefa ochrony konserwatorskiej ,,B”) okresla si¢ (...) zakaz
wtornych podziatow geodezyjnych niezgodnych z historyczng parcelacja”.

W ocenie organu nadzoru wskazany zapis uchwaly sprowadza si¢ do okreslenia zasad podzialow
nieruchomosci, a doktadniej mowigc do ograniczenia mozliwosci dokonywania podzialéw nieruchomos$ci na
terenie cmentarzy (objetych strefa ochrony konserwatorskiej ,,B”).

Zdaniem organu nadzoru, powolany 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 podzialdéw geodezyjnych nieruchomosci ( vide: wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 26 stycznia 2021 r., sygn. akt Il SA/Bd 1057/20).

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

Z kolei, w § 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow 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 przywolane;j
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, podzialu nieruchomosci mozna dokonaé, jezeli jest on zgodny
z ustaleniami planu miejscowego, a zgodno$¢ ta dotyczy zardwno przeznaczenia terenu, jak i mozliwos$ci
zagospodarowania wydzielonych dziatek gruntu. Z przepis tego nie mozna wywodzi¢ uprawnienia dla rady
gminy do okreSlenia w planie miejscowym mozliwych przeksztatcen nieruchomosci, w tym dotyczacych
parametréw nowych dzialek. Stanowi on bowiem o kompetencji wojta w sprawach zatwierdzenia projektow
podzialow dzialek. Powyzsze stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, w ktérym wskazano, Ze to nie rada gminy, lecz wojt gminy jest organem wilasciwym do
podziatu nieruchomosci. Plan miejscowy nie jest aktem przeznaczonym do dokonywania takich rozstrzygnie¢
o charakterze indywidualnym. Podzial kompetencji miedzy rad¢ gminy 1iwodjta gminy oznacza
w szczegolnosci, ze rada nie jest uprawniona do udzielania w swych uchwatach wytycznych wigzacych wojta
przy wykonywaniu jego ustawowych kompetencji, chyba ze inaczej stanowi przepis szczegdlny. Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego niejest zatem czg$cig 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).
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Nalezy rowniez mie¢ na wzgledzie, ze skoro wlasnos¢ jest chroniona konstytucyjnie, a jej ograniczenia moga
wynika¢ wylgcznie z ustaw, to brak odpowiedniej normy kompetencyjnej wytacza mozliwo$¢ ksztattowania
przez organ administracji publicznej sposobu wykonania tego prawa. Z tego wzgledu przepisy cyt. ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie moga podlega¢ wyktadni rozszerzajace;.

Nalezy doda¢, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w odniesieniu do zasad podzialu
nieruchomosci, upowaznia rad¢ gminy w art. 15 ust. 3 pkt 10 ww. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wytacznie do okreslenia 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¢ sformutowana w sposob jasny, czytelny
ijednoznaczny, aw swojej tresci winna wyraznie precyzowaé wszelkie kwestie, ktore normuje. Nalezy
podkresli¢, iz postanowienia miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego nie moga podlegaé
dowolnej, swobodnej wyktadni, jako ze ksztaltuja, 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. 3

Rada Miejska w Kruszwicy w § 5 pkt 13 uchwaty okreslita minimalng powierzchni¢ nowo wydzielonej
dziatki budowlanej — 2000 m *>— dla terenéw oznaczonych symbolami: IRM, 2RM, 3RM, 4RM, 5RM, 6RM,
7RM, 8RM, 9RM, 10RM, 11RM, 12RM, 13RM (tereny zabudowy zagrodowe;j).

Zdaniem organu nadzoru, przywotany zapis § 5 pkt 13 przedmiotowej uchwatly, pozostaje w sprzecznosci
z treScig przepisu art. 93 ust. 2a cyt. ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, ktoéry stanowi, ze podziat
nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele rolne i lesne,
a w przypadku braku planu miejscowego wykorzystywanych na cele rolne i lesne, powodujacy wydzielenie
dziatki gruntu o powierzchni mniejszej niz 0,3000 ha, jest dopuszczalny, pod warunkiem ze dziatka ta zostanie
przeznaczona na powigkszenie sagsiedniej nieruchomosci lub dokonana zostanie regulacja granic miedzy
sgsiadujacymi nieruchomosciami. W decyzji zatwierdzajacej podzial nieruchomosci okresla si¢ termin na
przeniesienie praw do wydzielonych dziatek gruntu, ktéry nie moze by¢ dluzszy niz 6 miesigcy od dnia,
w ktorym decyzja zatwierdzajaca podzial nieruchomos$ci stata sie ostateczna. Przepisu nie stosuje sig
w przypadku podziatéw nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 95.

Z analizy przywotanego przepisu art. 93 ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami wynika, ze
ustawodawca wprowadzil zasad¢ ze w odniesieniu do nieruchomosci potozonych na obszarach przeznaczonych
w planach miejscowych na cele rolne i lesne, dopuszczalny jest podzial nieruchomosci jedynie w przypadku,
gdy ich powierzchnia po podziale nie jest mniejsza niz 0,3000 ha. Skoro zatem zakwestionowany zapis planu
miejscowego przewiduje minimalng powierzchni¢ nowo wydzielanych dzialek budowlanych powstatych
w wyniku podzialu nieruchomosci dla terenéw zabudowy zagrodowej, ktére uznawane sa za obszary
przeznaczone w planie miejscowym za tereny rolne, na 2000 m %1 zapis ten nie stanowi wyjatku, o ktorej mowa
w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosci. Z tresci § 5 pkt 13 przedmiotowej uchwaly wynika, ze
dotyczy on jedynie minimalnej powierzchni nowo wydzielanych dzialek budowlanych, bez wskazania sytuacji
jego zastosowania. W takiej sytuacji, zdaniem organu nadzoru, zapis ten pozostaje w oczywistej sprzecznosci
z art. 93 ust. 2a ustawy o gospodarce nieruchomosci ( vide: wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 16 lipca 2019 .,
sygn. akt II SA/Bd 1190/18, wyroki WSA we Wroctawiu z dnia: 5 grudnia 2017 r., sygn. akt II SA/Wr 610/17,
17 stycznia 2018 1., sygn. akt I SA/Wr 706/17).

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa miejscowego, winien by¢ zgodny
z obowigzujagcymi 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 plandow zagospodarowania przestrzennego nie moga podlegac
dowolnej, swobodnej wyktadni, jako Ze ksztattuja, wraz z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa
wlasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

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

Majac powyzsze na uwadze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Bydgoszczy w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia, ktéra 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.

Wojewoda Kujawsko-Pomorski

Mikotaj Bogdanowicz
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