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WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 22 czerwca 2023 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: Sedzia WSA Olga Bialek (spr.)

Sedziowie: Sedzia WSA Adam Habuda
Asesor WSA Marta Pawlowska

Protokolant: Wiktoria Sojka-Ratajczyk

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 22 czerwca 2023 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej Gory

z dnia 9 listopada 2022 r. nr LV/487/22

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Gora, obreb Osetno Mate

L. stwierdza niewazno$¢ zalacznika numer 1, arkusz 1 zaskarzonej uchwaly w zakresie symbolu RM7;

II. zasadza od Gminy Goéra na rzecz strony skarzacej kwote 480 zl (czterysta osiemdziesiat zlotych)
tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U z 2023r. poz. 40 — dalej jako u.s.g.), zaskarzyt jako organ nadzoru uchwate Rady Miejskiej
Gory nr LV/487/22 z dnia 9 listopada 2022 r. zmieniajaca miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
gminy Gora, obrgb Osetno Male.

Organ nadzoru wniost o stwierdzenie niewazno$ci zalacznika nr 1 do zaskarzonej uchwaly w zakresie
symbolu terenu RM7, opisujacego jeden zterendow planu oznaczony graficznie jak teren zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej i prawidlowo opisany symbolem MNU4, zarzucajac Radzie Miejskiej Gory
podjecie ww. zatacznika nr 1 w zakresie symbolu terenu RM7 z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 1
w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. 22022 r. poz. 503 ze zm.) dalej jako u.p.z.p w zwiazku z § 4 pkt 1 i § 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), zwanego dalej ,,rozporzadzeniem”, polegajacym
na naruszeniu zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego poprzez opisanie
na zalaczniku graficznym do uchwaly jednego zterenéw (oznaczonego graficznie jak teren zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej z ushugami) symbolami dwoch przeznaczen, tj. MNU4 i RM7.

W uzasadnieniu skargi organ wyjasnit, ze na zataczniku nr 1 do uchwaty, stanowiacym rysunek planu, jeden
z terendOw (oznaczony graficznie jak teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z ustugami) opisano
symbolami dwdch przeznaczen - MNU4 i RM7. Jednoczes$nie, w § 13 zawarto ustalenia terenow oznaczonych
symbolami od MNU1 do MNU4 a w § 14 wprowadzono ustalenia dla terenéw od RM1 do RM6. Uchwata
w czesci tekstowej nie wprowadza zadnych ustalen dla terenu RM7. Jak wynika z wyjasnien organu Gminy,
przestanych w toku postepowania nadzorczego, dla terenu posiadajacego w swych liniach rozgraniczajacych
kolorowe oznaczenie graficzne odpowiadajace terenom zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z ustugami,
prawidtowym symbolem okre$lajacym jego faktyczne przeznaczenie jest MNU4. Oznaczenie RM7 widoczne
na rysunku planu stanowi oczywisty btad graficzny. Zgodnie z zapisami § 4 pkt2 i § 14 uchwaly wyznacza
si¢ jedynie tereny zabudowy zagrodowej, oznaczone na rysunku planu symbolem RM1-RM6.

Nastegpnie organ nadzoru przywotal art. 20 ust. 1 u.p.z.p wedtug ktoérego plan miejscowy uchwala rada
gminy, po stwierdzeniu jego zgodno$ci zustaleniami studium, rozstrzygajac jednocze$nie o sposobie
rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji, z zakresu
infrastruktury technicznej. Czg$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty, czes$¢ graficzna oraz wymagane
rozstrzygnigcia stanowig zataczniki do uchwaty. Dalej wskazano na art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p wedlug ktorego,
w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajace tereny
0 roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Rozporzadzenie, w § 4 pkt 1 dotyczacym
wymogow przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego, wskazuje, ze ustalenia dotyczace
przeznaczenia terenoOw powinny zawieraC¢ okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych terenéw lub zasad
ich zagospodarowania, atakze symbol literowy inumer wyrdzniajacy go sposrdd innych terenow.
W odniesieniu do rysunku planu, stosuje si¢ nazewnictwo ioznaczenia umozliwiajace jednoznaczne
powiazanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku
planu miejscowego dotacza si¢ objasnienia wszystkich uzytych oznaczen (§ 8 ust. 2 rozporzadzenia).

Wskazujac na powyzsze przepisy organ nadzoru stwierdzit, ze cze¢$¢ tekstowa planu oraz zatacznik
graficzny stanowig cato$C. Postanowienia czgsci tekstowej planu oraz oznaczenia graficzne powinny
umozliwia¢ jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem czgsci tekstowej
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W przypadku, gdy powigzanie takie nie jest mozliwe
oznacza to, ze zostaly naruszone zasady sporzadzania planu. Rysunek planu stanowi uzupelnienie i wyja$nienie
tekstu oraz stuzy wyznaczaniu obszaréw, na ktorych obowiazuja okre$lone ustalenia wynikajace z czeSci
tekstowej planu albo innych przepisow powszechnie obowigzujgcych, a zatem nie moze zawiera¢ ustalen
odmiennych od tre§ci uchwaly albo sprzecznych zjakimikolwiek regulacjami prawa powszechnie
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obowigzujacego, a takze nie moze obejmowac obszarow, w odniesieniu do ktorych tekst planu nie przewiduje
zadnych ustalen.

W przypadku zaskarzonej uchwaly jeden z terendéw na zalaczniku graficznym opisano symbolami dwdch
przeznaczen - MNU4 i RM7, przy czym w tekScie uchwaty wprowadzono ustalenia tylko dla terenu MNU4.
Oznaczenie kolorystyczne takze wskazuje, Ze jest to teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z ustugami
(MNU). W tej sytuacji oznaczenie tego terenu dodatkowym symbolem literowym RM7 powoduje, ze wymog
jednoznaczno$ci powigzania projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego
nie zostat spetniony. Teren ten zawiera symbol literowy i numer wyr6zniajacy go sposrod innych terenow,
jednak oznaczony zostal dwoma symbolami, co powoduje, Zze w istocie niejest wiadome pod jakie
zagospodarowanie zostal faktycznie przeznaczony. Wylacznie z wyjasnien Gminy ztozonych w toku
postgpowania nadzorczego wynika, jaka byta rzeczywista intencja organu uchwatodawczego w zakresie
przeznaczenia tego terenu, jednak nie moga one konwalidowa¢ naruszonych zasad sporzadzenia
przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Pomimo, ze kolor jakim zostat
oznaczony wskazany teren wraz zjego legenda sugeruje, ze jest to teren zabudowy mieszkaniowe]
jednorodzinnej zustugami, to adresat planu nie moze domysla¢ sie¢, jakie jest faktyczne przeznaczenie
wskazanego terenu. Nie jest on bowiem w stanie w jednoznaczny sposoéb wywies¢, czy kwestionowany teren
jest terenem zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z ustugami, czy terenem zabudowy zagrodowe;.

W konsekwencji organu nadzoru uznat, taki sposéb oznaczenia terenu na zataczniku graficznym do uchwaty
narusza zasade prawidtowej legislacji, uniemozliwiajac lub znacznie utrudniajac adresatom planu miejscowego
przesadzic¢ o jego tresci normatywnej. Zasada okreslonosci prawa jest jedng z dyrektyw prawidtowej legislacji.
Stanowi ona takze element zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa itworzonego przez nie prawa
wynikajacy z art. 2 Konstytucji. Jest ona rowniez funkcjonalnie powigzana z zasadami pewnosci
1 bezpieczenstwa prawnego.

Na potwierdzenie zasadnosci postawionego zarzutu Wojewoda przywotal orzeczenia sadowe z ktérych
wynika, ze niespdjnos¢ pomigdzy czescig tekstowa i czescig graficzng planu oznacza, ze uchwata zostata
podjeta z istotnym naruszeniem art. 20 ust. 1 zd. 2 i art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p oraz § 4 pkt1 i § 8 ust.2
rozporzadzenia w zw. z art. 28 ust. 1 ww. ustawy.

W odpowiedzi na skarge organ gminy uznat zasadnos$¢ skargi wnoszac o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty
w zaskarzonym zakresie.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Kontrola zaskarzonego aktu, do ktorej sady administracyjne uprawnione sg na mocy art. 1 § 1 ustawy z dnia
25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow administracyjnych w zwiazku z art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U z 2023 r. poz. 259 - dalej takze jako
p.p.s.a), przeprowadzona zgodnie z kryterium legalno$ci, wykazata, ze skarga zastuguje na uwzglednienie.

Ocena legalnos$ci zaskarzonej przez Wojewode uchwaly, ze wzgledu na jej przedmiot jakim jest uchwalenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, winna by¢ jednak przeprowadzona z uwzglednieniem
regulacji art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Przepis ten jako szczegolny w stosunku do art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 1. o samorzadzie gminnym (u.s.g.) okres$la dodatkowe przestanki powodujace niewaznos¢ uchwaty
planistycznej zaliczajac do nich istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takZze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.

Przestanka trybu sporzadzania planu odnosi si¢ niewatpliwie do sekwencji czynno$ci podejmowanych przez
organy w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego (lub studium). Zasady sporzadzania aktu
planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, a wigc zawartosci tego aktu (czes$¢ tekstowa i graficzna,
inne zalaczniki), zamieszczonych w nim ustalen, a takze standardow dokumentacji planistycznej. Nadto,
ustawodawca wprowadzit przestanke istotno$ci naruszenia zarowno co do zasad, jak i trybu sporzadzania planu
miejscowego. Tym samym, nie kazde naruszenie przepisOw w powyzszym zakresie bedzie skutkowato
niewaznoscig aktu planistycznego, lecz tylko takie, ktore ma charakter istotny. Zwazy¢ przy tym nalezy,
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ze zarOwno w u.s.g jak i u.p.z.p. nie zdefiniowano istotnego naruszenia prawa ani nie wyliczono rodzaju wad
uchwal, ktore naleza do istotnego naruszenia prawa. Orzecznictwo wskazuje jednak, ze kategoria ,,istotnych”
naruszen prawa to naruszenia znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum aktu. Chodzi
tu zatem o naruszenie prawa tego rodzaju, ktore prowadzi do skutkow nieakceptowalnych w demokratycznym
panstwie prawa. (tak WSA w Lublinie w wyroku z 24 stycznia 2018 r. o sygn. II SA/Lu 881/17,publ.CBOSA).
Natomiast naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia.
Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami
wadliwosci, jak niescisto§¢ prawna czy tez blad, ktory nie ma wplywu na istotng tre§¢ aktu (wyrok WSA
w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073).

Majac powyzsze na uwadze nalezy si¢ zgodzi¢ z Wojewoda, ze kontrolowana uchwala w zaskarzonej czesci
podjeta zostala z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, a konkretnie art. 15 ust. 2 pkt 1
u.p.z.p oraz § 4 pkt1 oraz § 8 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory to akt — z racji
podjecia zaskarzonej uchwaty przed dniem 24 grudnia 2021 r. — znajduje w niniejszej sprawie zastosowanie
(por. § 12 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego).

W mysl art. 15 ust. 1 u.p.z.p. projekt planu miejscowego zawiera czes$¢ tekstowa i graficzng. Z kolei wedlug
art. 20 ust. 1 zd. drugie u.p.z.p., czgs¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, cze$¢ graficzna oraz wymagane
rozstrzygniecia stanowia zalaczniki do uchwaly Z tresci przywotanych przepisow wynika jednoznacznie,
ze czg$¢ graficzna stanowi integralng czes$¢ planu. Majac to na uwadze, postanowienia czgsci graficznej nalezy
rozpatrywac w §cistym zwigzku z brzmieniem czesci tekstowej. Trafnie Wojewoda wskazuje zatem na Scisty
zwigzek normatywny pomiedzy cze$cig tekstowa i czeScig graficzng miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Istotne takze jest, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terendow
oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub roznych zasadach zagospodarowania (art. 15
ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.). Ustalenia dotyczace przeznaczenia terenow powinny zawiera¢ okreslenie przeznaczenia
poszczegdlnych terendw lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy rozroézniajacy go sposrod
innych terenow (§ 4 pkt1 rozporzadzenia). Nadto, w projekcie rysunku planu miejscowego stosuje
si¢ nazewnictwo 1 oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego (w § 8 ust. 2 rozporzadzenia).

Z przedstawionych regulacji wynika, ze rysunek planu stanowi uzupehienie tekstu planu. Rolg rysunku
planu nie jest bowiem ,,lustrzane” odbicie czgsci tekstowej planu ale dopetnienie i zobrazowanie jej tresci (por.
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 wrzesnia 2017 r., sygn. akt II OSK 2137/16, CBOSA).
W konsekwencji czgs¢ graficzna planu jako swoiste ,,uszczegotowienie” czgsci tekstowe] musi byé
odczytywana tacznie z czgscig tekstowa planu jako element rownorzedny. Nie moze by¢ takze pomijana przy
interpretacji planu (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 stycznia 2017 r., sygn. akt II OSK
685/16, CBOSA).

Powyzsze oznacza, ze ustalenia zawarte w tekScie uchwaly, w szczegdlnosci dotyczace wigzacego
przeznaczenia terendw iprzez to wplywajace na sposob ksztaltowania prawa wlasnos$ci nieruchomosci,
powinny mie¢ petne odzwierciedlenie na rysunku planu stanowiacym integralng czes¢ tego aktu. Zalacznik
graficzny nie moze zatem zawiera¢ ustalen innych niz tre§¢ uchwaty. W rozpoznawanej sprawie warunek
ten nie zostal spelniony. Nie jest bowiem sporne, ze pomigdzy czgscig tekstowa a czgscig graficzng
kontrolowanego aktu wystepuje rozbiezno§¢ wynikajaca z faktu przypisania temu samemu terenowi dwoch
roznych symboli literowych: MNU4 i RM 7. W tekscie planu nie przewidziano takiego przeznaczenia
(oznaczonego dwoma symbolami) dla zadnego z wydzielonych liniami rozgraniczajacymi terenow a co wigcej,
nie przewidziano w ogdle terendow oznaczonych symbolem RM 7. Zaistniata rozbiezno$¢ powoduje zatem,
ze brak jest mozliwosci weryfikacji czesci tekstowej planu z jego czegscig graficzng a w konsekwencji nie da
si¢ na podstawie czgsci tekstowej i graficznej wustali¢ jednoznacznego okreSlenia przeznaczenia
dla przedmiotowego terenu.
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Powyzsze, stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu. Realizacja procedury planistycznej,
bez odzwierciedlenia w tekScie planu ustalen wynikajacych z zalacznika graficznego, narusza bowiem prawo
w sposob istotny. Skoro zaistniala w niniejszej sprawie rozbiezno$¢ uniemozliwia ustalenie przeznaczenia
przedmiotowego terenu, to nie moze by¢ traktowana jako oczywista pomytka. W tej sytuacji wskazana
sprzeczno$¢ ustalen zawartych w czgsci tekstowej planu z ustaleniami jej cze$ci graficznej, zgodnie z art. 28
ust. 1 u.p.z.p. powinna prowadzi¢ do wyeliminowania zaskarzonej uchwaty w tej czes$ci z obrotu prawnego.
Majac jednak na uwadze, ze wedlug o$§wiadczenia organu gminy, przedmiotowy teren faktycznie mial by¢
przeznaczony po zabudowe mieszkaniowa jednorodzinng zustugami (na co wskazuje takze kolor jaki
przypisano temu terenowi na rysunku planu) Sad przychylit si¢ do wniosku Wojewody i stwierdzil niewaznos¢
zaskarzonej uchwaty w czesci graficznej (stanowigcej zalacznik nr 1) tylko w zakresie symbolu RM7 ktory
przypisany zostat dla terenu oznaczonego na rysunku planu takze symbolem MNU4. Stwierdzenie niewaznoS$ci
uchwaly we wnioskowanym zakresie wyeliminuje wystepujaca dysfunkcyjnos¢ normatywng iumozliwi
odczytanie w sposob jednoznaczny przeznaczenia przedmiotowego terenu.

Biorac powyzsze pod uwage Wojewddzki Sad Administracyjny dzialajac zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a.
w zwigzku z art. 28 u.p.z.p. orzekt jak wpkt I sentencji wyroku. Orzeczenie o kosztach zawarte w pkt II
wydane zostato na podstawie art. 200 w zwiazku z art. 205 § 2 ww. ustawy.
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