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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 7 sierpnia 2019 1.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis
Sedziowie: Sedzia WSA Alicja Palus

Asesor WSA Wojciech Sniezynski (spr.)
Protokolant: starszy sekretarz sgdowy Renata Pawlak

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 24 lipca 2019 r.

sprawy ze skargi T.J.

na uchwate Rady Miejskiej Legnicy

z dnia 29 pazdziernika 2007 r., nr XV/144/07

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
miasta Legnicy - terenu Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Witelona

I terenow sasiedzkich

I. stwierdza niewazno$§¢ zaskarzonej uchwaly w zakresie legendy zalacznika nr 1 do uchwaly
we fragmencie ,,KOMERCYJNE” w odniesieniu do dzialki oznaczonej numerem ewidencyjnym 299
obreb Tarninéw w Legnicy przy ul. Hutnikéw 3;

II. zasadza od Gminy Legnica na rzecz skarzacej kwote 797 (siedemset dziewi¢édziesiat siedem) ztotych
tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Skarzaca zaskarzyla uchwate Rady Miejskiej Legnicy nr XV/144/07 z 29.10.2007 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legnicy - terenu Panstwowej Wyzszej Szkoty
Zawodowej im. Witelona i terenéw sasiednich. Na podstawie art. 101 u.s.g. wywodzita w skardze, ze Rada
zaskarzona uchwalg naruszyta przystugujacy jej interes prawny. Twierdzila, ze uchwale podjeto z istotnym
naruszeniem: 1) § 9 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (zwanego dalej: rozporzadzeniem)
poprzez zastosowanie w cze$ci graficznej mpzp oznaczen literowych nieznanych temu rozporzadzeniu; 2) § 8
ust. 2 rozporzadzenia poprzez dokonanie sprzecznych ustalen w zakresie podstawowej funkcji jednostki
urbanistycznej oznaczonej symbolem 13MW/U, polegajacych na tym, ze w czeSci tekstowej mpzp ustalono
podstawowa funkcje jako mieszkalng wielorodzinng z dopuszczeniem ustlug za§ wczgsci graficznej -
mieszkalng wielorodzinng z dopuszczeniem ustug wylacznie komercyjnych (co wynika z legendy); 3) § 9 ust. 4
rozporzadzenia poprzez przekroczenie uprawnienia do stosowania na projekcie rysunku mpzp uzupethiajacych
i mieszanych oznaczen barwnych ijednobarwnych oraz literowych icyfrowych; 4) art. 22 Konstytucji RP
polegajace na ograniczeniu wolnosci dziatalnosci gospodarczej w innym niz ustawa akcie prawnym oraz bez
koniecznej dla takiego ograniczenia przestanki waznego interesu publicznego. Formutujac tego rodzaju zarzuty
skargi wniesiono o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w czesci tj. w zakresie legendy zatacznika nr 1 do
uchwaty, atakze o zasadzenie na rzecz skarzacej kosztow postepowania wedtug norm przepisanych, w tym
kosztow zastepstwa procesowego z uwzglednieniem optaty skarbowej od petnomocnictwa. Z uzasadnienia
skargi wynika, ze skarzaca nabyla wroku 2018 nieruchomo$¢ zabudowana zlokalizowana na dzialce
nr 299 przy ul. Hutnikow 3 w Legnicy. Nieruchomos$¢ zabudowana jest budynkiem o funkcji ustugowej (byta
przychodnia zdrowia). Skarzgca nabyla nieruchomo$¢ z przeznaczeniem na prowadzenie niepublicznego
przedszkola i prywatnej szkoty podstawowej. W zwiazku z toczacym si¢ przed organem nadzoru budowlanego
postepowaniem skarzaca zostata zobowiazana do przedtozenia m.in. za§wiadczenia o zgodnosci zamierzonego
sposobu uzytkowania budynku =z ustaleniami obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego miasta Legnicy. Prezydent Miasta Legnicy odmowit wydania takiego zaswiadczenia, uznajgc
proponowang zmian¢ funkcji budynku przeznaczonego na przychodni¢ na budynek o przeznaczeniu
oswiatowym za sprzeczng z postanowieniami wynikajacymi z legendy zalacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaty,
ktory dzieli tereny przeznaczone zgodnie z planem pod ushlugi na tereny przeznaczone pod ustugi publiczne,
ustugi sportu 1 ustugi komercyjne. Niekorzystne dla skarzacej stanowisko podzielito réwniez SKO w Legnicy.
W ocenie skarzacej, wobec sprzeczno$ci mpzp z przepisami prawa, udaremniono jej mozliwo$¢ otrzymania
pozytywnego zaswiadczenia, a w konsekwencji uniemozliwiono legalizacj¢ zmiany sposobu uzytkowania
budynku iprowadzenie w nim dziatalnoSci w zakresie niepublicznego przedszkola i prywatnej szkoty
podstawowej.

Uzasadniajac zarzut dotyczacy sprzeczno$¢ mpzp z przepisami prawa skarzaca podniosta, ze zgodnie z § 29
ust. 1 uchwaty dla jednostki urbanistycznej oznaczonej symbolem 13MW/U, na terenie ktorej potozony jest
budynek przy ul. Hutnikow 3 w Legnicy, ustalono podstawowsa funkcj¢ terenu jako mieszkalng wielorodzinng
z dopuszczeniem ustug. W legendzie do zalacznika nr 1 do uchwaly - rysunek planu w skali 1:1000, ktory
zgodnie z § 2 uchwaly stanowi jej integralng czgs¢, wskazano, ze w zakresie ustug przeznaczenie terenu moze
by¢ okreslone jako: 1. UP - ustugi publiczne, 2) US - ustugi sportu, 3) U - uslugi komercyjne. Z kolei
wymagany zakres projektu mpzp w czesci tekstowej i graficznej, a w szczegolnosci wymogi dotyczace
stosowanych oznaczen i nazewnictwa (§ 1 pkt 3 1 4 rozporzadzenia), okresla § 8 ust. 2 rozporzadzenia. Zgodnie
Z tym przepisem na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem jego tekstu. Do projektu rysunku
planu miejscowego dotgcza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. W zaistniatym stanie faktycznym
oznaczenia przyjete w planie budzg istotne watpliwosci co do przeznaczenia poszczegdlnych terenéw. Zgodnie
z § 9ust. 1 rozporzadzenia podstawowe barwne oznaczenia graficzne i literowe dotyczace przeznaczenia
terenéw, ktore nalezy stosowa¢ na projekcie rysunku planu miejscowego, okresla zatacznik nr 1 do
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rozporzadzenia. W zatagczniku nr 1 do rozporzadzenia wskazano, ze dopuszczalne oznaczenia terenow
zabudowy uslugowej przedstawiaja si¢ nastgpujaco: 1) U - tereny zabudowy ustugowej, 2) US - tereny sportu
i rekreacji, 3) UC - tereny rozmieszczenia obiektow handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2.000 m?,
Majac na wzgledzie powyzsza regulacje stwierdzono, ze oznaczenia (i zwigzane z nimi réznicowanie terenow
ustugowych) zastosowane w uchwale sg niezgodne oznaczeniami wskazanymi w rozporzadzeniu. Sporzadzenie
natomiast planu miejscowego niezgodnie z wymogami rozporzadzenia - aktu o mocy powszechnie
obowigzujacej - jest przestanka podjecia dziatan nadzorczych zgodnie z art. 91 ust. 11 3 u.s.g. W tym zakresie
autor skargi powotal si¢ na stanowisko zawarte w rozstrzygnieciu nadzorczym Wojewody Kujawsko-
Pomorskiego z 17.04.2009 r., nr 9/2008, w ktérym wskazano, ze specyfika izakres ustalen dotyczacych
przeznaczenia terenu dopuszcza jedynie stosowanie na projekcie rysunku planu miejscowego uzupetniajacych
i mieszanych oznaczen barwnych ijednobarwnych oraz literowych i cyfrowych, nie daje natomiast podstaw
do wustalania ,mieszanych” sposobow przeznaczenia terendéw bez wyraznego rozgraniczenia liniami
rozgraniczajagcymi terendOw o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach. Stad tez nie jest dopuszczalne
wprowadzenie nowych oznaczen literowych innych niz okres§la zalacznik nr 1do rozporzadzenia.
Wprowadzenie nowego oznaczenia literowego stanowi naruszenie § 9 ust. 1 rozporzadzenia. Wobec tego
w zaistniatym stanie faktycznym zachodzi sprzeczno$¢ pomigdzy postanowieniami czesci tekstowej uchwaty,
a jej czescia graficzng, co stanowi naruszenie zasad sporzadzania planu i naruszenie przepisOw rozporzadzenia.
Zasady sporzadzania mpzp dotycza problematyki merytorycznej zwigzanej z jego sporzadzeniem. Zawarto$é
planu okresla art. 15 ust. 1, art. 17 pkt 4 i art. 20 ust 1 u.p.z.p. Zawarto$¢ planu to takze uregulowania w nim
zawarte (wprowadzone ustalenia), ktore okre§la art. 15 ust. 213 u.p.z.p. Zawartos¢ to rowniez standardy
dokumentacji planistycznej okreslone w rozporzadzeniu. Cze$¢ tekstowa zaskarzonej uchwaly stanowi,
ze budynek moze pehi¢ funkcje terenu mieszkalng wielorodzinna z dopuszczeniem ustug, zas czes$¢ graficzna
w zakresie $wiadczenia ustug stanowi wylacznie o ustugach publicznych. Sytuacja taka powoduje,
ze przedmiotowy plan nie spelnia wymogdéw wynikajacych z § 8 ust. 2 rozporzadzenia, zgodnie z ktorym
na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne
powiazanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku
planu miejscowego dolacza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Nie ulega najmniejszej watpliwosci,
ze zakacznik graficzny jest integralng czegscia planu miejscowego i niejako stanowi uzupetnienie tekstu. Zatem
zatgcznik graficzny nie moze zawiera¢ ustalen innych niz tre$¢ uchwaty. Doprecyzowanie ustalen dotyczacych
zasad zagospodarowania terendw w planie miejscowym nie moze bowiem oznacza¢ swobody w okreslaniu
przeznaczenia terenow. Skarzgca zauwazyla przy tym, ze oznaczeniem literowym P, zgodnie z zatacznikiem nr
1 do rozporzadzenia, oznaczono tereny obiektow produkcyjnych, sktadow i magazyndéw. Zatem przyktadowo
jednostka urbanistyczna oznaczona w uchwale symbolem 4UP, dla ktérej zgodnie z czgécig tekstowa planu
ustalono przeznaczenie jako cele o$wiatowe, administracyjne iustugowe, za$ graficzng - ustugi publiczne,
W rozumieniu rozporzadzenia winna stanowi¢ tereny zabudowy uslugowej z dopuszczeniem obiektow
produkcyjnych, sktadow i magazynoéw. Jednocze$nie podniesiono argument dotyczacy zakazu dokonywania
ustalen mpzp wylacznie na podstawie rysunku planu, skoro zgodnie z art. 15 ust.2 u.p.z.p. w planie
miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenow, czyli ustalenia, ktore przybieraja postaé
przepisow prawa miejscowego. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w przepisie § 8 ust. 2 rozporzadzenia,
stosownie do ktorego na rysunku planu miejscowego stosuje si¢ oznaczenia umozliwiajagce jednoznaczne
powiazanie projektu rysunku planu z projektem tekstu planu. W przekonaniu skarzacej, tak istotne naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego nie moze stanowi¢ o negatywnych konsekwencjach dla niej same;j,
a takie pocigga brak wydania za$wiadczenia o zgodno$ci z mpzp planowanej zmiany sposobu uzytkowania
budynku. Zaroéwno tereny na ktorych prowadzona byta przychodnia jak iprowadzona bedzie szkota
niepubliczna, zgodnie z przepisami rozporzadzenia, stanowi¢ beda tereny zabudowy ustugowej. Podkreslono
rowniez to, ze uzycie w uchwale dodatkowego oznaczenia ustug (UP oraz UK) niesie za sobg mozliwo$¢ ich
dowolnej, nie opartej o przepisy rozporzadzenia, interpretacji, co w konsekwencji tworzy stan niepewnosSci
prawa i uznaniowos¢ w dziataniu organéw. Stoi to w sprzeczno$ci z wymogiem zapewnienia jednoznacznos¢
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w odbiorze treSci mpzp przez wszystkich adresatow, jak rowniez nie gwarantuje wysokiego stopienia
przewidywalnos$ci skutkow realizacji jego postanowien. Zgodnie z § 9 ust. 4 rozporzadzenia, w zalezno$ci od
specyfiki i zakresu ustalen dotyczacych przeznaczenia terendow oraz granic /linii regulacyjnych/ dopuszcza si¢
stosowanie na projekcie rysunku planu miejscowego uzupehiajacych i mieszanych oznaczen barwnych
i jednobarwnych oraz literowych i cyfrowych. W wyroku WSA w Szczecinie z 7.06.2006 r., sygn. II SA/Sz
904/05 wskazano jednak, ze § 9 ust. 4 rozporzadzenia nalezy odczytywaé¢ w ten sposob, ze rada gminy
okreslajac w planie przeznaczenie danego terenu, moze ustali¢ mozliwo$¢ realizacji na nim kilku funkcji, ktore
mogg mie¢ status rownorzedny lub tez moze to by¢ funkcja podstawowa z dopuszczeniem funkcji
uzupetniajacej. W powoltanym powyzej wyroku Sad wskazal, ze rada wladna jest do okreslania tzw. funkcji
mieszanych, jak na przyktad zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna z zabudowg uslugowa. Dopuszczalne jest
zatem rozszerzenie podstawowych barwnych oznaczen graficznych i literowych dotyczacych przeznaczenia
terenow, zawartych w zataczniku nr 1 do rozporzadzenia, a nawet ich potaczenie w granicach jednego terenu,
jednak tylko i wylacznie w przypadku gdy z przepisow planu mozna jednoznacznie odczytaC przeznaczenie
terenu, a okre§lone na danym terenie funkcje nie stanowig funkcji roztacznych czy sprzecznych. Kompetencja
wynikajaca z § 9 ust. 4 rozporzadzenia nie oznacza pelnej dowolnosci i musi by¢ wykladana przez pryzmat
obowigzujacego prawa. Uchwala planistyczna jako akt prawa miejscowego, stanowigca o ograniczeniach
w sposobie wykonywania prawa wilasno$ci, winna stanowi¢ o dopuszczalno$ci okreslania mieszanego
przeznaczenia podstawowego w sposOb czytelny ibudzacy jak najmniej watpliwosci interpretacyjnych.
W przekonaniu skarzacej, organ przekroczyt swoje kompetencje w zakresie wiladztwa planistycznego,
za§ wprowadzenie przeznaczenia terenow oznaczonych symbolem U i UP budzi watpliwosci zasadniczej
natury co do przeznaczenia tychze terenow. W konsekwencji dziatanie organu stanowi zagrozenie dla
standardow demokratycznego panstwa, powielajac watpliwosci na etapie rozstrzygnig¢ indywidualnych
Z uwagi na spory interpretacyjne w zakresie norm prawnych dotyczacych przeznaczenia terenu.

W uzupehieniu powyzszych wywodow skarzaca przedstawila argumentacj¢ na temat pojecia ,,dzialalnosé
komercyjna”, wskazujac na nieprawidlowa jego interpretacje w postepowaniu dotyczacym wydania
zaswiadczenia o zgodno$ci z mpzp planowanej zmiany sposobu uzytkowania budynku przy ul. Hutnikow
3 Dodatkowo wskazano, ze dotychczas ten budynek przeznaczony byt na przychodnie zdrowia. Dokonujac
zatem wykladni dodatkowego (nieznajdujacego umocowania w Rozporzadzeniu) oznaczenia ustug jako
komercyjne i publiczne w zakresie dziatalnosci leczniczej, zdaniem skarzacej, skutkowaloby to niemoznoscia
podjecia dziatalnosci zgodnej ze wskazana w mpzp, przez kazdorazowego wiasciciela budynku bedacego
podmiotem publicznym. W uchwale nie wskazano bowiem, ze taka przychodni¢ zdrowia moze stanowic
wylacznie niepubliczny zaktad opieki zdrowotnej. Wyktadnia dokonywana przez organ prowadzitaby
do wnioskéw, ze w budynku przeznaczonym na przychodni¢ zdrowia nie moze by¢ prowadzony chociazby
samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej, co wydaje si¢ sprzeczne z ideg ustalania przeznaczenia
funkcji budynku.

W odpowiedz z 14.03.2019 r. organ wnidst o oddalenie skargi w catosSci uznajac stanowisko skarzacej
za bledne. Wyjasnil, Ze Gmina Legnica przystgpujac do uchwalenia i uchwalajac zaskarzong w czg¢sci uchwate
dochowata pelnej procedury wynikajacej z u.p.z.p. oraz zrozporzadzenia. Potwierdza to takze zakonczone
ostatecznie postgpowanie administracyjne strony skarzacej w sprawie odmowy wydania zaswiadczenia
0 zgodnos$ci zamierzonej zmiany sposobu uzytkowania budynku o funkcji ustugowej /bylej przychodni
zdrowia/ na budynek ustugowy - prywatng szkote w Legnicy ul. Hutnikow 3 z ustaleniami obowigzujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Na rozprawie w dniu 24.07.2019 r. pelnomocnika skarzacej sformulowal - ponad dotychczasowe zarzut
skargi, zarzut naruszenia przez Rade art. 16 ust. 2 u.p.z.p. w zakresie jakim uchwala dokonuje w zatgczniku
nr 1 wlasnej definicji, stosuje wlasne nazewnictwo i wlasne oznaczenia, niezdefiniowane lub wprost sprzeczne
z oznaczeniami i definicjami zawartymi w rozporzadzeniu.

W pismie z 30.07.2019 r. pelnomocnik skarzacej podniost, ze oznaczenia uzyte w § 29 ust. 1 uchwaty, ktore
powotlano zgodnie znazewnictwem uzywanym w rozporzadzeniu oraz oznaczenia stosowane w legendzie
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do zatacznika nr 1 do uchwaly (w czesci graficznej), ktore sa niezgodne oznaczeniami wskazanymi
w rozporzadzeniu, sa ze soba wewnetrzne niespojne. To z kolei stoi w jawnej sprzecznosci z dyspozycja
przepisu § 8 ust. 2 rozporzadzenia, zgodnie z trescig ktoérego na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje
si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolacza sie objasnienia
wszystkich uzytych oznaczen. W konsekwencji te same oznaczenia w rozporzadzeniu i w czesci tekstowej
uchwaty maja inne oznaczenie niz te zastosowane w czgsci graficznej. Nie sposob stwierdzi¢ aby nazewnictwo
1 oznaczenia uzyte w czesci tekstowej byly jednoznacznie powigzane z nazewnictwem i oznaczeniami w ¢zesci
graficznej, skoro samo oznaczenie ,,U” definiowane jest roznoraki sposob. W zaskarzonym zakresie, ponownie
zdefiniowano (wylacznie w cze$ci graficznej) oznaczenia posiadajace juz nadana zgodnie z delegacja
ustawowga definicje¢ legalng w przepisach rozporzadzenia, powtdrzong w czesci tekstowej uchwaty. Zdaniem
skarzacej, nie jest to wynik nieistotnej omylki, poniewaz na tej podstawie odmdéwiono stwierdzenia zgodnosci
zamierzonej zmiany sposobu uzytkowania budynku o funkcji ustugowej (bylej przychodni zdrowia)
na budynek ushlugowy - prywatng szkole z mpzp, gdyz te uznano za ustugi publiczne a nie komercyjne.
Co wigcej, w ocenie organu administracji publicznej, aby strona skarzaca mogta prowadzi¢ prywatng szkofle,
nieruchomos¢, w ktorej miatyby by¢ §wiadczone takie ustugi winna znajdowac si¢ na terenie oznaczonym jako
UP, co w czgsdci graficznej uchwaty zdefiniowano jako uslugi publiczne. Tymczasem, zgodnie z przepisami
rozporzadzenia oznaczenie takie oznacza tereny zabudowy uslugowej oraz tereny obiektow produkcyjnych,
sktadow 1magazynow. Podkreslono wobec tego, ze sprzeczno$¢ skarzonej uchwaty z przepisami
rozporzadzenia w istocie oznacza naruszenie art. 16 ust. 2 u.p.z.p., ktory stanowi wprost, ze to rozporzadzenie
okresla stosowane oznaczenia, nazewnictwo uzywane w mpzp. Podkreslono rowniez fakt braku rozréznienia
w oznaczeniach przyjetych w rozporzadzeniu ustug publicznych oraz ustug komercyjnych. Wprowadzenie
takiego rozréznienia oznacza ograniczenie mozliwo$ci prowadzenia jednych uslug na terenie przeznaczonym
pod inne ustugi, co nie ma umocowania ustawowego. W tym konkretnym przypadku doprowadzito to do
ograniczenia mozliwosci prowadzenia dziatalno$ci zarobkowej przez strone skarzaca na terenach dla ktorych
funkcje terenu oznaczono jako z dopuszczeniem ushug, gdyz legalna definicja zatacznika nr 1 do uchwaty
ograniczyla je do ustug komercyjnych. Ograniczenie takie nie wynika z ustawy, w §lad za dyspozycja przepisu
art. 22 Konstytucji RP, ale tylko iwylacznie z zatagcznika do uchwaty. Co wigcej, nie sposob odnalezé
jakiegokolwiek interesu publicznego w takim ograniczeniu wolnoséci dzialalno$ci gospodarczej, a wrecz
ograniczenie to dziala na szkod¢ interesu publicznego, ktérym niewatpliwie jest zapewnienie edukacji
najmtodszym.

Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skarge nalezalo uwzgledni¢, aczkolwiek nie wszystkie ponoszone w niej zarzuty okazaly si¢ zasadne
i trafne. Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze dokonywana w niniejszej sprawie kontrola legalnosci zaskarzonej
uchwaty w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Legnicy - terenu
Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Witelona i terenow sasiednich, sprawowana jest niezaleznie
od wyniku wczesniejszej oceny odmowy wydania zaswiadczenia o zgodnos$ci zamierzonej zmiany sposobu
uzytkowania budynku o funkcji ustugowej /bytej przychodni zdrowia/ na budynek ustugowy - prywatng szkole
w Legnicy ul. Hutnikow 3 z ustaleniami tego miejscowego planu. Jak stwierdzono w uzasadnieniu wyroku
z 1.04.2019 r. w sprawie II SA/Wr 109/19 wlasciwym miejscem powotywania si¢ na istotne naruszenia zasad
sporzadzania planu miejscowego jest postepowanie nadzorcze lub ewentualnie sadowe, ktorego przedmiotem
jest uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co tez obecnie nastapito.

Streszczajgc przedstawiony przez strong stan faktyczny sprawy i zagadnienia wymagajace rozstrzygnigcia
nalezy wskazaé, ze nalezaca do skarzacej dziatka nr 299 przy ul. Hutnikéw 3 w Legnicy, zgodnie z § 29 ust. 1
zaskarzonej uchwaty znajduje si¢ w jednostce urbanistycznej oznaczonej symbolem 13MW/U, dla ktorej
ustalono podstawowsg funkcje terenu jako mieszkalng wielorodzinng z dopuszczeniem ustug. Z kolei
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w legendzie do zatgcznika nr 1 do uchwaty — stanowigcym rysunek planu - wskazano, Zze oznaczenie literowe
U oznacza wylagcznie ustugi komercyjne. Czg$¢ tekstowa zaskarzonej uchwaly stanowi zatem, ze budynek
znajdujacy si¢ na dziatlce nr 299 moze pehi¢ funkcje mieszkalng wielorodzinng z dopuszczeniem ustug, zas
czg$¢ graficzna do uchwaly zaweza pojecie ustug wytacznie do ustug komercyjnych. Wedlug skarzacej
kwestionowana regulacja planu nie tylko narusza wskazane w skardze przepisy rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ale rowniez wprowadza
w blad co do funkcji terenu nalezacego do niej dziatki nr 299 oraz niesie za soba mozliwo§¢ dowolnej,
nie opartej o przepisy rozporzadzenia, interpretacji, co w konsekwencji tworzy stan niepewnosci prawa
i uznaniowo$¢ w dziataniu organdéw. Podzielajac stanowisko skarzacej w zakresie dwoch ostatnich
z wymienionych zarzutow wyjasni¢ nalezy, ze plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa
miejscowego powinien zawiera¢ regulacje czytelne i niebudzace watpliwosci interpretacyjnych, bo jezeli tego
nie czyni, tak jak w przypadku kontrolowanej uchwaly, budzac watpliwos$ci zasadniczej natury - co do
przeznaczenia terenu - to moze stanowic zagrozenie dla standardow panstwa prawa, powielajac watpliwosci na
etapie rozstrzygni¢¢ indywidualnych (por. wyrok NSA z 12.04.2017 r. sygn. II OSK 2106/15, wyrok NSA
7 10.06.2009 r., sygn. akt Il OSK 1854/08). Zastrzec przy tym nalezy wyraznie, ze sama jeszcze mozliwos¢
rozbieznej interpretacji aktu prawa miejscowego nie przesadza o jego niezgodnosci z prawem. Jezeli bowiem
stosujac powszechnie uznane metody wyktadni oraz reguly inferencyjne, mozliwe jest ustalenie prawidtowego,
zgodnego z aktami wyzszego rzedu, znaczenia kontrolowanego przepisu. Przepisy planu miejscowego musza
podlega¢ nie tylko wyktadni jezykowej, ale rowniez systemowej i funkcjonalnej. Dlatego tez dla ustalenia
znaczenia tekstu prawnego konieczne jest przejscie przez wszystkie fazy wykladni, w tym wykorzystanie
wszystkich - wyrdoznionych wnauce - regul interpretacyjnych, tj. jezykowych, systemowych oraz
funkcjonalnych. W przypadku tekstow prawnych nie chodzi o to, aby po prostu rozumie¢ tekst czy jakis jego
przepis (bez wysitku czy z jakim§ szczegdlnym wysitkiem), ale o to by zrozumie¢ ten tekst (przepis) zgodnie
z trescig nadang mu przez prawodawce (por. wyrok NSA z 18.05.2016 r. sygn. akt I OSK 2780/14, wyrok NSA
7 09.05.2017 r. sygn. II FSK 978/15). Jednoczes$nie nie mozna nie zauwazy¢ tego, ze znaczna czes$¢ aktywnos¢
orzeczniczej sadow administracyjnych polega na dokonywaniu wyktadni przepisow prawa budzacych
watpliwos$ci interpretacyjnej. Aby jednak przeprowadzi¢ taki przeprowadzi¢ proces, akty prawa miejscowego
muszg zawieraé wypowiedzi dyrektywalne wyznaczajac adresatom pewien sposob zachowania si¢ (por. D.
Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 66). Miejscowy plan jako akt prawa miejscowego musi wigc
posiada¢ precyzyjnie jednoznaczne, mozliwe do wyegzekwowania ustalenia wyrazone w formie zakazow,
nakazoéw, dopuszczen. W przypadku zaskarzonego zakresu uchwaly tak si¢ jednak nie stalo. Odkodowana
zZniego norma prawna — w zakresie ustalenia w planie przeznaczenia terenu dziatki nr 299, nie zapewnia
jednoznaczno$¢ wjej odbiorze przez wszystkich adresatow. Nie gwarantuje wysokiego stopienia
przewidywalnos$ci skutkoéw realizacji wprowadzonej regulacji, o czym $§wiadczy rowniez sprawa rozpatrywana
wyrokiem tut. Sadu z dnia 1.04.2019 r., sygn. akt II SA/Wr 109/19. Podnoszona przez skarzaca niespdjnosé¢
pomiedzy czescig tekstowa planu miejscowego a jego zalacznikiem graficznym skutkuje brakiem mozliwosci
takiego odczytania dopuszczalnej funkcji dla dziatki potoznej przy ul. Hutnikéw 3 — funkcji ustugowej - aby
mozliwe byto skuteczne i pozbawione watpliwosci interpretacyjnych wydawanie aktéw administracyjnych, czy
tez podejmowanie czynno$ci potwierdzajacych stan prawny lub faktyczny w postaci zaswiadczen. Majac
na uwadze zaroéwno literalne brzmienie kwestionowanego w skardze przepisu § 29 uchwaly oraz zalacznika
graficznego do niej, jak i dyrektywy systemowe i celowo$ciowe wyktadni stwierdzi¢ nalezalo, ze dowolnos¢
w zakresie zasad ksztaltowania przeznaczenia terenu oznaczonego symbolem 13 MW/U (wyrazajaca
si¢ w ograniczeniu w legendzie zalacznika graficznego dopuszczalnych w tek$cie planu ustug wylacznie
do ustug komercyjnych) nie realizuje podstawowych zasad planowania przestrzennego, tj. zagwarantowania
realizacji tadu przestrzennego (art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.). oraz realizacji konstytucyjnej zasady ochrony prawa
wlasnosci. Lad przestrzenny w $wietle definicji ustawowej oznacza takie uksztattowanie przestrzeni, ktore
tworzy harmonijng cato$¢ oraz uwzglgdnia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne
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(art. 2 pkt 1 u.p.z.p.). Bioragc pod uwage argumentacj¢ przedstawiong w odpowiedzi na skarge (wlasciwie jej
brak) wydaje si¢ zasadne przypisanie wtym zakresie organowi dowolno$¢. Réwniez z dokumentacji
planistycznej nie wynika na jakiej podstawie Rada dokonujac ustalen dla poszczegdlnych terenow objetych
planem dostosowata przeznaczenie kazdego terenu do zalozonych uwarunkowan sluzacych realizacji tadu
przestrzennego. Zgadzajac si¢ z tym, ze réznicowanie ustug na poszczegoélnych terenach jest uzasadnione ich
zapotrzebowaniem wystepujacym w poszczegolnych jednostkach urbanistycznych, niemniej musi ono wynikaé
ze szczegOlowych ustalen planistycznych poczynionych w tym zakresie, ktore powinny by¢ poprzedzone
analizg przeprowadzong przez uprawnionego urbaniste.

Kolejny argument, ktéory zdecydowat za uwzglednieniem skargi dotyczy wzajemnych relacji czesci
tekstowej uchwaly i czgéci graficznej stanowigcej do niej zalacznik. Przepis § 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. nr 164, poz. 1587) stanowi, ze na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne powigzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolacza
si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tre$s¢ powolanych przepisow wyraznie wskazuje, ze czesé
graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna.
To czes$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiazuje wiec tylko w takim zakresie,
w jakim przewiduje to czes$¢ tekstowa planu (por. postanowienie NSA z 18.03.2011 r., [ OZ 191/11). Rysunek
planu jako znak graficzny nie moze wigza¢ bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogoéw normy prawnej
z jej klasyczng budowa: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu obowiazuje w takim zakresie, w jakim
tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku (Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne, Komentarz pod red. prof. Z. Niewiadomskiego, Wyd. 8, str. 159). Cze$¢ graficzna planu jest
,uszczegdtowieniem” czg$ci testowe] i ustalenia planu musza by¢ odczytywane tacznie - z uwzglednieniem
zarébwno czesci graficznej, jak i tekstowej. Prezentowane w judykaturze stanowisko nalezy rozciagnaé rOwniez
na element rysunku planu jakim jest legenda do niego. Nie moze ona zastgpowac czesci tekstowej planu.
Nie moze by¢ rowniez rozbieznosci pomigdzy czgscig tekstowag planu, alegenda do rysunku planu.
W przeciwnym przypadku moze doprowadzi¢ do powstania stanu niepozadanej niepewnosci prawnej co do
sposobu przeznaczenia dziatki potozonej przy ul. Hutnikow 3 w planie miejscowym. Przy braku w czgsci
tekstowej planu definicji pojecia ustug (oznaczonych symbolem U) niedopuszczanym jest uregulowanie
kluczowej w tym zakresie kwestii dotyczacej zakresu dozwolonych ustug wylacznie na poziomie zatgcznika
graficznego (legendy). Podkresli¢ nalezy, ze omawiana watpliwos¢ interpretacyjna dotyczy kluczowej kwestii
jaka jest przeznaczenie terenu. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekonczacych si¢ sporow
interpretacyjnych.

Sad nie podzielit natomiast zarzutéw dotyczacych dopuszczalno$ci ustalenia — co do samej zasady -
w planie przeznaczenia terenu na cele uslug komercyjnych i oznaczenia tego przeznaczenia symbolem U.
W przepisie § 9 do rozporzadzenia oraz w zalaczniku nr 1 do tego aktu mowa jest bowiem o podstawowych
barwnych oznaczeniach graficznych i literowych dotyczacych przeznaczenia terenéw, ktdre nalezy stosowaé na
projekcie rysunku planu miejscowego, co nie wylacza mozliwosci stosowania dodatkowych oznaczen
graficznych i literowych jezeli wynika to z potrzeby wprowadzenia szczegotowych ustalen planistycznych.

Przedstawione powyzej naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego stanowig o koniecznos$ci
stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w zakresie legendy zatagcznika nr 1do uchwaly we fragmencie
LKOMERCYJINE” w odniesieniu do dziatki oznaczonej numerem ewidencyjnym 299. Konieczne jest bowiem
wyeliminowanie z obrotu prawnego regulacji aktu prawa miejscowego, ktora bedac sprzeczna
z obowigzujacym prawem, stwarza zagrozenie w zakresie poszanowania standardow demokratycznego panstwa
prawa. Zakwestionowane w skardze dzialanie prawodawcy lokalnego wprowadza w blad adresata aktu
planistycznego co do tresci normy prawnej regulujgcej przeznaczenie terenu dziatki nr 299 i w konsekwencji
rodzi skutki prawne nie do przyjecia w demokratycznym panstwie prawnym. Ponadto w przypadku
analizowanego planu nalezy wskaza¢ na zroéznicowanie w okresleniu sytuacji poszczegdlnych adresatow
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zaskarzonej uchwaty w zakresie terenow oznaczonych symbolem U. Przyktadem, ktérym mozna si¢ postuzy¢
jest regulacja wynikajaca z § 36 uchwaly, zgodnie z ktérym w jednostce urbanistycznej oznaczonej symbolem
20MN/U — ustalono dla istniejacych budynkéw funkcje mieszkalng lub ustugowa, a wigc podobnie jak
w przypadku kwestionowanego w skardze § 29 uchwaty, gdzie mowa jest o funkcji mieszkalnej wielorodzinne;j
z dopuszczeniem ustug (13MW/U). Takze wtym przypadku pojecie ustug — zgodnie z zatacznikiem
graficznym nalezaloby zawezi¢ do ustug komercyjnych. Szczegdlowa analiza faktycznego przeznaczenia
budynkow znajdujacych sie¢ wtej jednostce urbanistycznej (doktadnie budynku przy ul. Ztotoryjskiej 89,
o ktorym mowa jest w wytycznych konserwatorskich w § 36 ust. 2 lit. ¢ uchwaty) wskazuje, ze w tej lokalizacji
znajduje si¢ Instytut Metali Niezaleznych w Gliwicach odziat w Legnicy. Z informacji podanych na stronie
internetowej wynika, ze przedmiotem dziatalno$ci jest inna dziatalno$¢ naukowa. Przypomnie¢ natomiast
nalezy, ze skarzaca planuje w nalezacym do niej budynku przy ul. Hutnikdw 3 prowadzi¢ niepubliczng
placowke oswiatowa.

Wobec powyzszego Sad na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty
we wskazanym zakresie, o czym orzeczono w pkt 1 sentencji niniejszego wyroku.

O kosztach postepowania orzeczono w pkt 2 sentencji wyroku na podstawie art. 205 p.p.s.a. wzw. z§ 14
ust. 1 pkt 1lit. ¢) rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 22.10.2015 r. w sprawie oplat za czynnosci
radcow prawnych (Dz.U. 2018, poz. 265).
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