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WYROK NR II SA/WR 28/21
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 6 maja 2021 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujgcym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Wiadystaw Kulon (spr.)
Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis

Sedzia WSA Gabriel Wegrzyn

po rozpoznaniu w Wydziale 11

na posiedzeniu niejawnym w dniu 6 maja 2021 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Gminy Kondratowice

z dnia 28 wrzesnia 2020 r. nr XXI11/153/2020

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci
Kondratowice - cze$¢ |

I. stwierdza niewazno$¢ § S5 ust. 1 pkt 18, § 13 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ we fragmencie ,,stanowigcych
przeznaczenie uzupelniajgce”, § 16 ust. 3 pkt 7 lit. ¢, § 18 ust. 3 pkt 9 lit. ¢, § 19 ust. 3 pkt 10 lit. c, § 20
ust. 3 pkt 8 lit. ¢, § 23 ust. 3 pkt 6 lit. a) i b), § 25 ust. 3 pkt 6 lit. b, § 29 ust. 3 pkt 6 lit. b zaskarzZonej
uchwaly;

I1. zasadza od Gminy Kondratowice na rzecz Wojewody Dolnoslgskiego kwote 480 zl (stownie: czterysta
osiemdziesigt z1) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski wnidst do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge
na uchwale Rady Gminy Kondratowice nr XXIII/153/2020 z dnia 28 wrze$nia 2020 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla miejscowosci Kondratowice — cze§¢ 1, wnoszac
o stwierdzenie niewazno$ci: § 5 ust. 1 pkt 18, § 13 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ we fragmencie "stanowigcych
przeznaczenie uzupeiajace", § 16 ust. 3 pkt 7 lit. ¢, § 18 ust. 3 pkt 9 lit. ¢, § 19 ust. 3 pkt 10 lit. c, § 20 ust. 3
pkt 8 lit. ¢ § 23 ust. 3 pkt 6 lit. ai lit. b, § 25 ust. 3 pkt 6 lit. b oraz § 29 ust. 3 pkt 6 lit. b.

Organ nadzoru zarzucit Radzie Gminy podjecie:

1) § Sust. 1pkt 18 oraz zatacznika graficznego do uchwaty w zakresie terenow RO, 1 KDZ z istotnym
naruszeniem art. 20 ust. 1 w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293), zwanej dalej "u.p.z.p.", w zwiagzku z § 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 braku ustalen w tekscie uchwatly odnosnie wskazanych na zataczniku
graficznym terenow oznaczonych symbolem RO oraz 1KDZ;

2) § 13 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ we fragmencie "stanowigcych przeznaczenie uzupetniajace" uchwaty z istotnym
naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., polegajacym na istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu
miejscowego, poprzez brak okreslenia wskaznikow w zakresie minimalnej liczby miejsc parkingowych
na terenie oznaczonym symbolem M dla ustug, stanowigcych przeznaczenie podstawowe;

3) § 16 ust. 3 pkt 7 lit. ¢, § 18 ust. 3 pkt 9 lit. ¢, § 19 ust. 3 pkt 10 lit. ¢, § 20 ust. 3 pkt 8 lit. ¢, § 23 ust. 3 pkt 6
lit. a) i b), § 25 ust. 3 pkt 6 lit. b, § 29 ust. 3 pkt 6 lit. b uchwaly z istotnym naruszeniem art. 20 ust. 1
w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy, w zwiazku z § 8 ust. 2 rozporzadzenia, polegajacym na wprowadzeniu
w teks$cie uchwaty postanowien niezgodnych z zatacznikiem graficznym do uchwaty.

Na uzasadnienie skargi podano, ze w trakcie postgpowania nadzorczego, dotyczacego uchwaty, organ
nadzoru stwierdzit, ze § 5 ust. 1 zaskarzonej uchwaty Rady ustalita kategorie przeznaczenia terenow, w tym
w punkcie 18 tereny sadow i ogrodéw oznaczonych symbolem R. Uchwala nie przewiduje Zadnych ustalen
dla terenéw RO. Zalgcznik graficzny do uchwaly zawiera jednak teren oznaczony symbolem RO.
Na zalgczniku graficznym okre$lono takze teren 1KDZ, dla ktorego nie ma zadnych regulacji w tekscie
uchwaly. Oznacza to, ze Rada objeta wskazany teren planem miejscowym bez ustalenia dla niego
przeznaczenia oraz zasad zagospodarowania. Taki sposob regulacji, w ocenie organu nadzoru, stanowi istotne
naruszenie prawa, ktore powodowaé¢ musi eliminacje z treSci uchwaty wskazujacej istniejace przeznaczenia,
atakze cze$ci graficznej uchwaty terenu RO oraz 1KDZ. Powoduje on bowiem jedynie pozorne objgcie
okreslonego terenu planem miejscowym (czego konsekwencja jest konieczno$¢ stosowania do niego regulacji
odnoszacych sie¢ do obszaréw objetych planami miejscowymi i brak mozliwosci stosowania tych przepisow,
ktore odnosza si¢ do obszaréw, na ktérych plany miejscowe nie obowigzuja), przy jednoczesnym braku
rzeczywistego uksztattowania tadu przestrzennego.

Nastepnie skarzacy organ zauwazyl, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. jednym z obligatoryjnych
elementéw planu miejscowego, ktory nalezy uwzgledni¢ na etapie dokonywania jego ustalen, jest okreslenie
minimalnej liczby miejsc do parkowania. Uszczegdlowienie w tym zakresie elementéw planu zawiera
rozporzadzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. W § 4 pkt 9 lit. ¢ rozporzadzenia wskazano, ze ustalenia dotyczace zasad modernizacji,
rozbudowy 1ibudowy systemow komunikacji iinfrastruktury technicznej powinny zawiera¢ wskazniki
w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegdlnosci ilos¢ miejsc parkingowych
w stosunku do ilosci mieszkan lub ilosci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustugowych
i produkcyjnych. Tymczasem Rada, realizujac powyzszy obowiazek, w § 13 ust. 1 pkt 3 uchwaty przyjeta:
,»3) ustala si¢ obowigzek zapewnienia miejsc parkingowych w liczbie nie mniejszej niz: a) 2 miejsca
parkingowe na 1 mieszkanie w zabudowie: zagrodowej, mieszkaniowej jednorodzinnej i mieszkaniowe;
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jednorodzinnej iustugowej, b) 1,3 miejsca parkingowe na 1 mieszkanie w zabudowie mieszkaniowej
wielorodzinnej, c¢) dodatkowe 1 miejsce parkingowe na kazde 50 m? powierzchni uzytkowej ustug
stanowigcych przeznaczenie uzupetniajace, d) 1 miejsce parkingowe na kazde 20 m? powierzchni uzytkowej
ustug na terenach U, e) 1 miejsce parkingowe na kazde 50 m? powierzchni uzytkowej ustug na terenach M/U,
UP, UP/U f) 5 miejsc parkingowych na 100 miejsc uzytkownikow na terenie uslug sportu i rekreacji US,
g) 10 miejsc parkingowych na 50 m? na terenach produkcyjnych P i produkcyjno-ustugowych P/U h) 3 miejsca
parkingowe na 10 zatrudnionych ma terenie obstugi produkcji w gospodarstwie rolnym RU, i) do wymaganej
liczby miejsc parkingowych zalicza si¢ réwniez miejsca w garazach lub wiatach garazowych, j) miejsca
do parkowania nalezy realizowac¢ jako utwardzone w cato$ci lub w czesci, k) miejsca parkingowe przeznaczone
na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa nalezy wyznacza¢ na zasadach okreslonych
w przepisach odrebnych.”.

Wojewoda stwierdzil, ze obowigzek wynikajacy z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy, wzgledem terenu
M, zrealizowano w zakresie przeznaczenia podstawowego w zakresie przeznaczenia terenu pod zabudowg
mieszkaniowa jednorodzinna i wielorodzinng. Brak jest ustalen w odniesieniu do ustug nieucigzliwych
wskazanych, jako jedno z przeznaczen podstawowych (§ 17 ust. 1 pkt 4 uchwaty).

Odnoszac si¢ do stanowiska Rady Gminy, ktéra poinformowata, ze brak ustalenia miejsc parkingowych
stanowi pomytke pisarska, a przed wyrazem "uzupeliajace" powinny by¢ wyrazy "podstawowe i", organ
nadzoru uznat, ze dla przywrécenia w tym zakresie spojnosci planu miejscowego, wystarczajace jest
stwierdzenie niewazno$ci § 13 ust. 1 pkt3lit. ¢ uchwaly we fragmencie "stanowigcych przeznaczenie
uzupetniajgce". Taki sposdb ograniczenia przedmiotu zaskarzenia, jezeli okolicznosci sprawy na to pozwalaja,
jest aprobowany w orzecznictwie sadowoadministracyjnym (tak m.in. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
8 lutego 2017 r., (sygn. akt I SA/Wr 824/16).

Zdaniem organu nadzoru mocg § 16, § 18, § 19, § 20, § 23, § 251 § 29 zaskarzonej uchwaty Rada dokonata
szczegdtowych ustalen dla terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolami 10MN, IMW, 6M/U, 1U/P, 1P
1 4P, wprowadzajac ustalenia dotyczace ksztaltowania zabudowy m.in. nieprzekraczalnych linii zabudowy.
Organ nadzoru zauwazyt, ze odlegtosci od drog KDW okreslone w teksécie § 16 ust. 3 pkt 7 lit. ¢, § 18 ust. 3 pkt
9 lit. ¢, § 19 ust. 3 pkt 10 lit. c, § 20 ust. 3 pkt 8 lit. c uchwaty dla terenow 10MN, 1MW, 6M/U, nie sg spdjne
z warto$ciami zwymiarowanymi na zalaczniku graficznym.

Takze ustalenia dotyczace nieprzekraczalnych linii zabudowy, zawarte w § 23 ust. 3 pkt 6 lit. a) i b),
§ 25 ust. 3 pkt 6 lit. b, § 29 ust. 3 pkt 6 lit. b uchwaty nie maja odzwierciedlania na rysunku planu. Teren
1UP/U nie graniczy z droga KDL, a odlegtos¢ od drogi KDW wynosi 8m, nie za§ 6m. Tereny 1P i4P
nie graniczg z droga KDW, ale zdrogg o symbolu KDD, dla ktorej wprowadzono odlegloéci w tekscie.
Dla terenu K nie wprowadzono odleglosci od terenu 2KK.

Analiza zalacznika graficznego do uchwaty prowadzi wigc do wniosku, Ze czes$¢ tekstowa planu, w zakresie
w jakim wyznacza dla terenow 10MN, IMW, 6M/U, 1 UP/U, 1P i4P nieprzekraczalne linie zabudowy
jest niezgodna z cze$cig graficzng planu miejscowego.

Przewodniczacy Rady Gminy Kondratowice wyjasnil, Ze ustalenia odleglosci zabudowy sg pomytkami
pisarskimi i oznaczeniami informacyjnymi wskazujacymi odlegtos¢ linii zabudowy tylko w okre§lonym
punkcie na rysunku planu.

Wojewoda ocenil, iz wskazana rozbiezno$¢ migdzy tekstem planu miejscowego a jego zalgcznikiem
graficznym stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego iuzasadnia stwierdzenie
niewaznosci 16 ust. 3 pkt 7 lit. ¢, § 18 ust. 3 pkt 9 lit. ¢, § 19 ust. 3 pkt 10 lit. ¢, § 20 ust. 3 pkt 8 lit. ¢, § 23 ust.
3 pkt 6 lit. a) i b), § 25 ust. 3 pkt 6 lit. b, § 29 ust. 3 pkt 6 lit b uchwaty, w zwigzku z rozbieznoscig ustalen
przepisu uchwaty zrysunkiem planu. Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki
merytorycznej, zwigzanej ze sporzadzeniem takiego aktu, a wigc zawartosci aktu planistycznego (czegs¢
tekstowa i graficzna, inne zalgczniki), zawartych wnim ustalen, atakze standardow dokumentacji
planistycznej. Niewatpliwie jednak, z uwagi na fakt, Ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
stanowi, zgodnie z tre$cia art. 14 ust. 8 ustawy, akt powszechnie obowiazujacy - akt prawa miejscowego,



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -4 - Poz. 4882

a wskazane nieprawidlowosci rozpatrywac nalezy w kontekscie skutkéw, jakie akt ten moze wywotywaé
w przysztosci. Ustalenia planu miejscowego, mimo ze odnoszg si¢ do abstrakcyjnego adresata, reguluja status
prawny konkretnych nieruchomosci potozonych na obszarze planu, za$ konsekwencje prawne uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego s3 znaczace zardwno dla gminy, jak i wladcicieli
nieruchomosci i inwestorow.

Po wskazaniu na art. 15ust. 1 u.p.z.p. oraz § 2 pkt4i§ 8 ust. 2 rozporzadzenia organ nadzoru podat,
ze projekt planu musi zawiera¢ czes$¢ tekstowa i graficzng. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty
rady gminy i jego redakcja przybiera postac¢ przepisow prawnych. Rysunek planu jest zatacznikiem graficznym
do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim tekst planu
odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku. Innymi stowy, rysunek planu stanowi uzupetienie
i wyjasnienie tekstu, a zatem nie moze zawiera¢ ustalen innych niz tekst uchwaty. Czg$¢ graficzna planu
jest uszczegdtowieniem czesci tekstowej i ustalenia planu musza by¢ odczytywane tacznie - z uwzglednieniem
zarowno czeSci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomigdzy czescig
tekstowa planu a rysunkiem planu.

W przedmiotowe]j sprawie, odmienne ustalenia dotyczace nieprzekraczalnej linii zabudowy na terenach
10MN, 1MW, 6M/U, 1 od linii rozgraniczajgcej z drogg KDW, czy terenow 1 UP/U, 1P, gdy teren 1UP/U
nie graniczy z droga KDL, a odleglos¢ od drogi KDW wynosi 8m, nie za§ 6m, ponadto tereny 1P i4P
nie granicza z droga KDW, wtresci planu oraz na zalaczniku graficznym planu powoduja po pierwsze,
ze uchwala narusza zasady sporzadzania projektu planu okreslone w powotanych powyzej przepisach. Po
drugie powoduja, ze uchwata jest nieczytelna, bowiem jej rysunek graficzny nie ma odzwierciedlenia w tresci.
Ustalenie r6znych parametrow nieprzekraczalnej linii zabudowy w tre$ci uchwaty i na zalaczniku graficznym
w praktyce dezinformuje adresatow w zakresie wyzej wskazanych ustalen.

Koncowo organ nadzoru podat, ze uwzgledniajac tres¢ § 16, § 18, § 19, § 20, § 23, §2 51§ 29 uchwaty,
zgodnie z ktérymi nieprzekraczalne linie zabudowy ustalane sa w odlegtosciach zgodnie z oznaczeniami
na rysunku planu, jak réwniez biorac pod uwage wyjasnienia Przewodniczacego Rady o prawidtowosci ustalen,
jednoznaczne ustalenie nieprzekraczalnych linii zabudowy mozliwe jest wylacznie w oparciu o rysunek
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Kondratowice wnidst o uwzglednienie skargi, gdyz zachodza
podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly we wskazanym zakresie. Jednocze$nie powolujac
si¢ na rozpoczgcie dziatan zmierzajacych do opracowania zmiany zakazonej uchwaly i sprostowania
wskazanych pomylek, Wojt wniost o zawieszenie postgpowania sadowego.

Odnoszac si¢ do wniosku strony przeciwnej o zawieszenie postgpowania sgdowego, Wojewoda oswiadczyl,
ze w sprawie nie zachodzg przestanki do zawieszenia postgpowata sadowego.

Postanowieniem z dnia 22 lutego 2021 r.. Sad odmowit zawieszenia postgpowania sgdowego.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Rozpoznajac skarge na uchwale w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
Sad przeprowadza ocen¢ zgodnosci zaskarzonej uchwaty z prawem pod katem art. 28 ust. 1 u.p.z.p., ktory
stanowi, ze istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu
ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady
gminy w cato$ci lub cze$ci. Jednak nie kazde naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego lub trybu jego
sporzadzania skutkowa¢ bedzie stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly rady gminy w cato$ci lub w czesci.
Naruszenie takie musi zosta¢ ocenione jako istotne, czyli takie, ktore prowadzi w konsekwencji do sytuacji,
gdy przyjete ustalenia planistyczne sga jednoznacznie odmienne od tych, ktore zostalyby podjete, gdyby
nie naruszono zasad lub trybu sporzadzania planu miejscowego.
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Uwzgledniajac powyzsze imajac na wzgledzie zarzuty Wojewody wobec zaskarzonej uchwaty oraz
stanowisko strony przeciwnej, w ocenie Sadu, skarga jest w pelni uzasadniona, co skutkowato stwierdzeniem
niewaznosci zakwestionowanych fragmentéw uchwaty.

Stuszny okazat sie pierwszy z zarzutdw skargi dotyczacy rozbieznosci pomiedzy tekstem zaskarzonej
uchwaty a jej zatacznikiem graficznym, gdzie oznaczony zostat teren o symbolu RO i 1IKDZ. Skoro uchwata
nie przewiduje zadnych ustalen dla terenow RO i 1KDZ, to tym samym Rada objela wskazane tereny planem
miejscowym bez ustalenia dla nich przeznaczenia oraz zasad zagospodarowania. Zgodzi¢ si¢ nalezy z organem
nadzoru, ze taki sposob regulacji stanowi istotne naruszenie prawa, ktory prowadzi¢ musi do eliminacji z czesci
graficznej uchwaty tereny RO i 1KDZ. Powoduje bowiem jedynie pozorne objgcie okreslonego terenu planem
miejscowym przy braku rzeczywistego uksztattowania tadu przestrzennego.

Z istotnym naruszeniem § 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. zostata podjeta rowniez regulacja § 13 ust. 1 pkt 3 lit. ¢
uchwaty, polegajaca na okresleniu jedynie minimalnej liczby miejsc do parkowania dla trenu ushug
stanowigcych przeznaczenie uzupetniajace, w sytuacji w ktorej regulacje planistyczne przewiduja takze ustugi,
jako jedno z przeznaczen podstawowych (§ 17 ust. 1, § 20 ust. 1, § 21 ust. 1 uchwaly). Skutkiem
zakwestionowanej przez organ regulacji nie przewidziano ilosci miejsc parkingowych dla terendéw, ktoérych
podstawowym przeznaczeniem sg ushugi. Bioragc pod uwage stanowisko strony przeciwnej, zasadnie organ
nadzoru uznat za wystarczajace dla przywrocenia spojnosci postanowien planu miejscowego, stwierdzenie
niewaznosci § 13 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ uchwaty we fragmencie "stanowigcych przeznaczenie uzupetniajace".

Przechodzac do ostatniego zarzutu skargi nalezy wskaza¢, ze czg$¢ graficzna planu stanowi
uszczegOlowienie, uzupelnienie i wyjasnienie czedci tekstowej oraz ma moc Wwigzaca, tym samym
postanowienia planu nalezy odczytywac lacznie, uwzgledniajagc zaréwno cze$¢ tekstows, jak i graficzng.
Wobec tego nie moze by¢ rozbiezno$ci pomiedzy czescia tekstowag planu a rysunkiem. W przypadku
zaskarzonej uchwaty jest bezsporne pomiedzy stronami, ze takie rozbieznosci dotycza nieprzekraczalnej linii
zabudowy na wskazanych w skardze terenach. Dodatkowo rdznice pomiedzy tekstem uchwatly
ajej zalagcznikiem graficznym widoczne s3 takze w odniesieniu do szerokosci droég w liniach
rozgraniczajacych. Powyzsze rozbieznos¢ miedzy tekstem planu miejscowego a jego zatacznikiem graficznym
stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego iuzasadniaja stwierdzenie niewaznosSci
wskazanych przez Wojewode Dolnoslaskiego zapisow planu miejscowego.

Majac powyzsze na uwadze Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, na podstawie art. 147
§ 1 p.p.s.a. w zwiazku z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. orzekt jak w pkt I sentencji wyroku. Orzeczenie o kosztach oparto
o przepis art. 200 p.p.s.a.
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