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WYROK NR Il SA/WR 788/14
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 23 marca 2015r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy: sedzia NSA Halina Kremis
sedzia WSA Wiadystaw Kulon
sedzia WSA Anna Siedlecka /sprawozdawca/

Protokolant asystent sedziego Lukasz Cieslak

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 11 marca 2015 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwal¢ Rady Gminy Czernica

z dnia 24 maja 2013 r. nr XXV1/252/2013

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Gajkow, gmina Czernica

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly w calosci;
Il. stwierdza, Ze zaskarzona uchwata nie moze by¢ wykonywana;

I11. zasadza od Gminy Czernica na rzecz Wojewody DolnoSlaskiego kwote 240,00 zl (slownie: dwieScie
czterdziesci) tytulem kosztoéw postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski wnidst do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu skarge na
uchwate Nr XXV1/252/2013 Rady Gminy Czernica z dnia 24 maja 2013 r. w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego wsi Gajkéw, gmina Czernica.

W skardze zarzucono, ze uchwata narusza art. 2 Konstytucji RP, art. 15 ust. 2 pkt 6 i pkt 10, art. 20 ust. 1
i art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
22012 r., poz. 647) oraz § 4 pkt 1, pkt 6 i pkt 9 lit. a, § 7 pkt 8 oraz § 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infra-
struktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587). Nadto zarzucono, Zze naruszony zostat art. 2 Konstytucji
RP przez § 6 ust. 1 pkt 3 uchwaty; art. 29 ust. 2 pkt 9 w zwiazku z art. 30 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409) przez § 14 ust. 2 pkt 3 lit. ,,i” uchwaty; art. 29
ust. 2 pkt 20 w zwiazku z art. 30 ust. 1 pkt la ustawy Prawo budowlane oraz art. 5 ust. 1i art. 7 ust. 1 ustawy
z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012 r. poz. 1059) przez § 14 ust. 2 pkt 5 lit. ,,a”
uchwaty we fragmencie: ,,po spelnieniu technicznych i ekonomicznych warunkéw przytaczenia”.

Skarzacy, dziatajacy jako organ nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego, wniost o stwierdze-
nie niewaznosci zaskarzonej uchwaty oraz o zasadzenie kosztow zastgpstwa procesowego.

W kilkunastostronicowym uzasadnieniu skargo wojewoda wskazatl — miedzy innymi — ze w trakcie analizy
przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, ze przedmiotowa uchwata w sposob istotny narusza
art. 15 ust. 2 pkt 61 art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiazku z § 4
pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia. Nie okre$la bowiem parametrow w zakresie nieprzekraczalnych linii zabudo-
wy. Z treSci uchwaty irysunku planu wynika, ze dla wprowadzonych nieprzekraczalnych linii zabudowy
nie okreslono zadnych parametrow. W poszczegdlnych zapisach planu traktujacych o liniach zabudowy stano-
wi si¢ jedynie: 1) nieprzekraczalna linia zabudowy-linia wyznaczajaca dopuszczalne zblizenie wszelkich bu-
dynkow (§3 ust. 1 pkt 2 uchwaly); 2) nastepujace oznaczenia graficzne przedstawione na rysunku planu sa
obowigzujacymi ustaleniami planu: nieprzekraczalne linie zabudowy (§ 4 ust. 1 pkt 4 uchwaty); 3) w zakresie
zasad ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu ustala si¢: 1) ustala si¢ nieprzekraczalne linie
zabudowy, 0 przebiegu okreslonym na rysunku planu oraz w przepisach szczegdétowych uchwaty; 2) dla istnie-
jacych, przed dniem wejscia w zycie niniejszej uchwaty, obiektow i budynkow lub ich czgsci, niespetniajacych
swym potozeniem ustalonych w planie linii zabudowy dopuszcza sig ich rozbudowe w sposéb nieprzekraczaja-
cy elewacji frontowej budynkow (§10 ust. 1 uchwaty) 4) w zakresie parametréw i wskaznikow ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linii zabudowy, gabarytow obiektéw i wskaznikow intensyw-
noséci zabudowy ustala si¢: nieprzekraczalne linie zabudowy zgodnie z rysunkiem planu (§ 17 ust. 2 pkt 11,
§ 18 ust. 3 pkt 11, § 19 ust. 3 pkt 9, § 20 ust. 3 pkt 10 i § 22 ust. 3 pkt 8 uchwaty).

Na podstawie wskazanych przepisdéw uchwaty nie mozna stwierdzi¢, jakie sa parametry w zakresie nie-
przekraczalnych linii zabudowy. Takich informacji nie mozna uzyskac¢ rowniez w oparciu o0 stanowiacy zatacz-
nik do uchwaty rysunek planu. Z kolei w przypadku terenu zabudowy ustugowej 4U brak jest okre$lenia linii
zabudowy réwniez na rysunku planu.

Majac powyzsze na wzgledzie organ nadzoru wystapit do wojta gminy Czernica z zadaniem wyjasnienia
dlaczego w tekscie planu ina jego rysunku nie okreslono konkretnych parametrow linii zabudowy w postaci
odlegtosci od linii rozgraniczajacych. W odpowiedzi wojt wyjasnit, ze jesli nieprzekraczalne linie zabudowy
zostaly uwidocznione na rysunku planu to w sposob jednoznaczny i mierzalny okres$laja odleglos¢ zabudowy
od granicy terenu. Wobec tego, jak i w odniesieniu do postanowien rozporzadzenia, brak jest obowiazku okre-
Slenia linii zabudowy w jednostkach odlegtosci. W ocenie organu nadzoru nie mozna zgodzi¢ sie z przyjeta
przez wojta interpretacja. Albowiem z analizy rysunku planu wynika, ze co prawda zostaly rozrysowane nie-
przekraczalne linie zabudowy, nie okreslono jednak ich parametrow w postaci cyfr, w oparciu 0 ktore w sposob
bezposredni mozna odczyta¢ rzeczywiste odlegtosci nieprzekraczalnych linii zabudowy od linii rozgraniczaja-
cych poszczegodlne tereny.

Skarzacy zauwazyl, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (w brzmieniu obowiazujacym w okresie, w ktorym przystapiono do sporzadzenia niniejszego planu-
art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami,
Dz. U. Nr 130, poz. 81) w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo parametry i wskazniki ksztaltowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektow i wskazniki intensywnosci
zabudowy. Zatem roéwniez przed dokonana w 2010 r. nowelizacja art. 15 ust. 2 pkt 6 przedmiotowej ustawy,
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z przepisu tego wynikat obowiazek okreslenia w planie miejscowym linii zabudowy. Aby rada mogta w sposéb
prawidlowy zrealizowa¢ wynikajaca z przepisu ustawy kompetencj¢ powinna to uczyni¢ w sposob odpowiada-
jacy dyspozycji § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporzadzenia. Wedtug przepisow rozporzadzenia w odniesieniu do tekstu
planu ustalenia dotyczace parametréw i wskaznikow ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu
powinny zawiera¢ w szczegolnosci okreslenie linii zabudowy, wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do
powierzchni dziatki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytow i wysoko-
$ci projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu (§ 4 pkt 6). Projekt rysunku planu miejscowego powinien
zawiera¢ m. in. linie zabudowy oraz oznaczenia elementdow zagospodarowania przestrzennego terenu (§ 7
pkt 8).

Dokonujac subsumcji wskazanych wyzej przepiséw do istniejacego w sprawie stanu faktycznego (odesta-
nie w zakresie parametrow linii zabudowy do rysunku planu oraz ich nieustalenie nawet na rysunku, jak
w przypadku terenu 4U) stwierdzi¢ nalezy, ze rada nie okreslita parametréw linii zabudowy. W $wietle wska-
zanych przepiséw fakt ich umieszczenia jedynie na rysunku planu jest niewystarczajacy. Kompleksowa realiza-
cja normy kompetencyjnej z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wy-
maga aby oprocz wskazania na rysunku planu linii zabudowy okresli¢ ich parametry i wskazniki w samym
tekscie planu. Dokonac ich swoistego opisu za pomocg liczb. Podkreslenia wymaga, ze parametry i wskazniki
to pojecia matematyczne, ktore wyrazaja odpowiednio: pewne wielkosci wyrazone za pomoca liczb, ktore sa
charakterystyczne dla danego materiatu, procesu, urzadzenia, czynnika lub zjawiska (parametr) i liczby, za
pomoca ktorych mozna wyrazi¢ wzajemny stosunek co najmniej dwoch réznych materiatow, urzadzen, czynni-
kow lub zjawisk (wskaznik). W odniesieniu do planu miejscowego tak rozumiane parametry i wskazniki okre-
§la¢ beda wymogi w zakresie linii zabudowy, wielkos$ci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni
dzialki lub terenu, w tym udziatu powierzchni biologicznie czynnej, a takze gabarytéw i wysokos$ci projekto-
wanej zabudowy oraz geometrii dachu. Stanowi¢ bgda opis wprowadzanych w tym zakresie norm za pomoca
liczb. Tym samym okreslenie linii zabudowy w czgsci tekstowej planu powinno by¢ dokonane poprzez opisa-
nie ich za pomoca stosownych parametrow i wskaznikéw. Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze niewystarczaja-
cym jest argument, ze rysunek planu zawiera rozrysowane linie zabudowy, w oparciu 0 ktére mozna dokona¢
prawidtowego odczytu parametréw w tym zakresie. W ocenie skarzacego samo tzw. ,,zwymiarowanie linii
zabudowy" (rozrysowanie ich na rysunku przy uzyciu odpowiedniego algorytmu) bez ich opisu za pomoca
liczb jest niewystarczajace. Nie mozna bowiem na tej podstawie w sposob jednoznaczny okresli¢ jakie sa rze-
czywiste odlegtosci linii zabudowy od linii rozgraniczajacych. Aby dokona¢ zwymiarowania i poprawnie od-
czyta¢ dane liczbowe w zakresie dopuszczalnych odlegtosci linii zabudowy z rysunku planu niezbedne jest
posiadanie najprostszego urzadzenia pomiaru linii i minimalnej wiedzy na temat skalowania.

Dalej skarzacy wspomniat, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi akt prawa miej-
scowego. Jako taki powinien w sposob wyrazny wskazywaé okreslone normy prawne. Zgodnie bowiem
z § 25 ust. 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) przepis prawa materialnego powinien mozliwie bezposrednio
i wyraznie wskazywac kto, w jakich okoliczno$ciach i jak powinien sie zachowa¢ (przepis podstawowy). Brak
okreslenia w sposob bezposredni i wyrazny jakichkolwiek parametrow i wskaznikéw w odniesieniu do linii
zabudowy, przy zatozeniu, ze nalezy je kazdorazowo liczy¢ za pomoca urzadzenia pomiarowego moze prowa-
dzi¢ do sytuacji, w ktorej wprowadzone przez organ stanowiacy regulacje beda niezrozumiate i nieczytelne dla
tych adresatéw uchwaty, ktorzy nie posiadaja takiego urzadzenia, badz nie potrafia w okreslony sposob odczy-
ta¢ tychze parametrow z zalacznika graficznego przy jego wykorzystaniu. Nie mozna bowiem generalnie za-
ktada¢, ze kazdy adresat normy prawnej w omawianym zakresie bgdzie w stanie odczyta¢ wielko$¢ parametrow
i wskaznikoéw w stosunku do wyrysowanych na rysunku planu linii zabudowy. Nie bez znaczenia pozostaje
tutaj aspekt praktyczny poruszonego problemu. Zataczniki graficzne do miejscowych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego publikowane sa w Elektronicznym Dzienniku Urzgdowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego.
Jako takich nie mozna ich odczyta¢ w oryginalnej skali (dochodzi do tzw. przeskalowania). Oznacza to, ze
nawet przy posiadaniu odpowiedniego urzadzenia pomiarowego i stosownych umiejetno$ci moze si¢ okazaé
znacznie utrudnione, a nawet niemozliwe rozszyfrowanie rzeczywistych parametrow i wskaznikéw linii zabu-
dowy wynikajacych z przyjgtego planu.

Wobec powyzszego stwierdzi¢ nalezy, daniem wojewody, ze uchwata zostata pozbawiona obligatoryjnego
elementu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W art. 15 ust. 2 ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym zawarto obowiazkowa materi¢ podlegajaca regulacji w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego, w tym obowiazek okreslenia linii zabudowy. Rada nie moze pomina¢ zadnego
zawartego W tym przepisie elementu. Omawiany obowigzek wynika rowniez z powotanych juz § 4 pkt 6
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i § 7 pkt 8 rozporzadzenia. Pojgcie linii zabudowy ogranicza obszar, wewnatrz ktérego mozna ulokowac¢ budy-
nek lub budowle dowolnie, ale tak, by spelnione byly inne warunki okreslone w miejscowym planie. Wyzna-
czenie linii zabudowy ma podstawowe znaczenie dla mozliwosci rozwoju infrastruktury technicznej na danym
terenie oraz pozwala na zaprowadzenie tadu przestrzennego, porzadkuje bowiem zabudowe i pozwala na czy-
telne wyznaczenie przestrzeni publicznej. Parametry wymienione w rozporzadzeniu nie zostaly okreslone przez
gming. W ocenie skarzacego powyzsze oznacza, ze rada wprowadzajac w tresci planu poszczegdlne ustalenia
dla terenu objetego planem, zobowiazana byta nie tylko do oznaczenia linii zabudowy na rysunku planu ale
rowniez do okreslenia ich parametrow i wskaznikéw. Skutkiem braku ich okreslenia uchwata jest nieczytelna.
Rada, poprzez brak okreslenia parametrow i wskaznikow linii zabudowy, naruszyta zasady sporzadzania miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego. Pojecie ,,zasady sporzadzania miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego” interpretowane jest jako wartosci i merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organy. Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki mery-
torycznej, a wigc zawartosci aktu planistycznego (czegs¢ tekstowa i graficzna), zawartych w nim ustalen, a takze
standardow dokumentacji planistycznej. W tym konkretnym przypadku naruszenie zasad sporzadzania planu
dotyczy jego zawarto$ci w zakresie tresci uchwaty i zatacznika graficznego. W ocenie skarzacego wykazane
naruszenie powoduje sprzeczno$¢ pomigdzy trescia uchwaty a jej czegécia graficzna, co stanowi istotne narusze-
nie prawa, tj. naruszenie zasad sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego. Tym samym zasadny jest
whniosek o stwierdzenie niewaznosci przedmiotowego planu ze wzgledu na naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 w
zwiazku z art. 28 ustawy oraz § 4 pkt 6 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego.

Za stwierdzeniem niewaznosci cato$ci planu przemawia fakt, ze brak okreslenia parametrow linii zabudo-
wy powoduje konieczno$¢ wyeliminowania z przyjetego planu zapisow obejmujacych zdecydowana wigkszo$¢
terendw objetych planem: terendw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (1-81MN), terenow zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej lub zabudowy ustugowej (1-12MN,U) terendéw zabudowy ustugowej (1-4U)
terenéw obiektow produkcyjnych, sktadéw, magazynow, ustug hurtowo-handlowych (1-14P) i terenéw urza-
dzef komunikacji lub zabudowy ustugowej, gastronomii (KS,U). Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty wytacznie
w zakresie wspomnianych wyzej terenéw z pozostawieniem ustalen dla pozostatych objetych planem terenow,
spowodowaloby zmiang intencji rady uchwalajacej plan dla wsi Gajkéw oraz brak mozliwosci jego prawidto-
wego wykonania w takiej sytuacji. Takie dziatanie, polegajace na stwierdzeniu niewaznosci planu miejscowego
jedynie w zakresie ustalen dla jego znacznej czeSci, tj. wymienionych wyzej terenow, ograniczaloby integral-
no$¢ przyjetego planu.

Zdaniem skarzacego kolejnym argumentem, uzasadniajacym stwierdzenie niewazno$ci przedmiotowej
uchwaty jest istotne naruszenie trybu sporzadzenia planu miejscowego, poprzez niewypetnienie wymogu roz-
patrzenia uwag przez radg gminy.

Wojewoda przypomnial, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla wsi Gajkow zostat
uprzednio uchwalony moca uchwaty nr XXXVIII/329/2010 Rady Gminy Czernica z dnia 5 listopada 2010 r.
W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Gajkoéw. W toku procedury
zmierzajacej do uchwalenia tego planu, na mocy art. 17 pkt 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, projekt tego planu zostal wytozony do publicznego wgladu w dniach od 13 lipca 2009 r. do 3 sierp-
nia 2009 r. Do wyltozonego projektu zostaty ztozone uwagi, bgdace nastgpnie przedmiotem rozstrzygnigcia
Wojta.

Nieuwzglednione przez Wojta uwagi byly przedmiotem rozstrzygnigcia Rady Gminy, co wynika z zatacz-
nika nr 2 do uchwaty nr XXXVIII/329/2010, bedacego rozstrzygnigciem przez Radg tych uwag. Uchwata
nr XXXVI11/329/2010 zostata zaskarzona do sadu administracyjnego. Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu wyrokiem z dnia 28 lipca 2011 r. (sygn. akt IT SA/Wr 217/11) stwierdzit niewaznos$¢ tej uchwaty
w cato$ci. Stwierdzenie niewaznos$ci obejmowalo zatem réwniez rozstrzygnigecie Rady Gminy w przedmiocie
nieuwzglednionych przez Wojta uwag do projektu planu, zawartych w zataczniku nr 2 do tej uchwaty.

Majac na uwadze, ze obszar objety uchwatami nr XXXVIII/329/2010 i nr XXV1/252/2013 jest tozsamy
oraz ze stwierdzenie niewaznosci uchwaty w sprawie planu miejscowego nie powoduje niewaznos$ci czynno$ci
podejmowanych w oparciu o art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, uwagi ztozone
w dniach od 13 lipca 2009 r. do dnia 3 sierpnia 2009 r. nalezy traktowa¢ jako ztozone w toku procedury zmie-
rzajacej do uchwalenia planu dla wsi Gajkéw, dokonanego tym razem moca uchwaty nr XXV1/252/2013. Pro-
cedura ta bowiem zostata zainicjowana w wyniku podjgcia przez Rade Gminy w dniu 26 pazdziernika 2006 r.
uchwaty nr XXXVIII/3 56/2006 w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego wsi Gajkow. Wazno$¢ uwag ztozonych w dniach od 13 lipca 2009 r. do dnia 3 sierpnia
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2009 r., potwierdza réwniez okolicznos$¢, ze naruszenie procedury planistycznej okreslonej w art. 17 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie byto powodem stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
nr XXXVIII/329/2010 przez sad administracyjny. Wobec powyzszego uwagi ztozone do projektu planu miej-
scowego wsi Gajkow w dniach od 13 lipca 2009 r. do dnia 3 sierpnia 2009 r., a nieuwzglednione przez Wojta
powinny zosta¢ rozstrzygnigte przez rad¢ gminy przed podjeciem uchwaty nr XXV1/252/2013, a sposob ich
rozstrzygnigcia przez radg powinien wynika¢ z zatacznika nr 2 do tej uchwaty. Niezamieszczenie ich w tresci
stanowiacego integralna czgsci uchwaty nr XXV1/252/2013 zalacznika nr 2 oznacza, ze rada nie rozstrzygngla
tych uwag, czym naruszyla art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Fakt ten
potwierdza rowniez tres¢ protokotu z sesji Rady Gminy Czernica z dnia 24 maja 2013 r., z ktorego wynika, ze
uwagi te nie byly dyskutowane i rozstrzygane na sesji, na ktorej uchwalano przedmiotowy plan.

Dalej skarzacy podniost, ze kolejnym powodem uzasadniajacym stwierdzenie niewazno$ci przedmiotowej
uchwaty jest brak okreslenia konkretnych parametrow nastgpujacych, wyznaczonych w planie, drog w postaci
ich szerokosci: 19KDD, 21KDD, 7KDW, 9KDW, 13KDW, 15KDW, 17KDW, 18KDW, 19KDW. Przeznacze-
nie podstawowe dla terenéw oznaczonych na rysunku planu symbolami 1-21KDD to, zgodnie z § 33 uchwaty,
droga dojazdowa. Terenom oznaczonym na rysunku planu jako 1-33KDW w § 34 uchwaty ustalono przezna-
czenie pod drogi wewngetrzne. Wskazane drogi zostaty wyznaczone na rysunku planu liniami rozgraniczajacymi
tereny o roznym przeznaczeniu. Powyzsze pozwala stwierdzi¢, ze okreSlenie parametrow wskazanych syste-
moéw komunikacji nastapito poprzez ustalenie na rysunku planu przebiegu ich linii rozgraniczajacych. Zaden
zapis planu nie okresla w przypadku podanych drog w jakiej odleglosci od siebie, czyli w jakiej szerokosci,
linie te zostaly usytuowane. Zdaniem skarzacego nicokre$lenie parametrow dla wspomnianych drog narusza
W sposob istotny art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zw. z § 4
pkt 9 lit. ,,a” rozporzadzenia.

Zdaniem wojewody, w kwestionowanej uchwale okre$lajac przeznaczenie poszczegélnych terenow,
w zakresie wskazanych wyzej drog, rada ograniczyla si¢ do okreslenia ich rodzaju oraz kategorii przeznaczenia
uzupetiajacego dopuszczalnego do realizacji na tych terenach. Z kolei na podstawie zataczonego do uchwaty
rysunku planu ustali¢ mozna jedynie linie rozgraniczajace pas terenu przewidziany pod przedmiotowe tereny
komunikacji. Stwierdzenia wymaga jednak, ze linie rozgraniczajace poszczegodlne tereny wyodrebnione w pla-
nie nie pozwalaja na okreslenie parametréw drog. Zgodnie z wymogami prawodawcy, parametry drog powinny
wynika¢ ztreSci planu zagospodarowania przestrzennego. Parametry drog zostaly prawidlowo okreslone
w przypadku nastgpujacych kategorii drog: 6 i 8 KDL (§ 32 ust. 3 pkt 1 i 2 uchwaty), 1KDD, 2 KDD, 4KDD,
7KDD, 8KDD i 11KDD (§ 33 ust. 3 pkt 1-3 uchwaty) oraz 2KDW, 3KDW, 4KDW, 5KDW, 6KDW, 16 KDW,
20KDW, 22KDW, 23 KDW, 24KDW, 26KDW, 27KDW, 29KDW, 30KDW, 31 KDW, 32KDW i 33KDW
(§ 34 ust. 3 pkt 1-3 uchwaty) — poprzez wskazanie konkretnych wartosci tych parametréw. Dopuszczalne jest
réwniez ustalenie szeroko$ci drog wedtug podziatu geodezyjnego na dzien podjecia uchwaty, jak w przypadku
drogi 1KDZ (§ 31 ust. 3 uchwaty) oraz 3KDL i 4KDL (§ 32 ust. 3 pkt 4 uchwaty). W przypadku drog 1KDL,
2KDL, 5KDL, 7KDL (§ 32 ust. 3 pkt 3 uchwaty) oraz 3KDD, 9KDD, 12KDD, 14KDD, 15KDD, 18KDD,
20KDD (§ 33 ust. 3 pkt 5 uchwaty) dopuszczalne byto odstapienie od ustalenia konkretnej szerokosci tych drog
w liniach rozgraniczajacych ze wzgledu na wynikajacy z rysunku planu ich zmienny przebieg. Regularny prze-
bieg wyznaczono natomiast w przypadku droég 19KDD, 21KDD, 7KDW, 9KDW, 13KDW, 15KDW, 17KDW,
18KDW, 19KDW, ktorych konkretne parametry w zaden sposob nie wynikaja ztresci uchwaty nr
XXVI1/252/2013.

Tym samym, zdaniem skarzacego, nastgpujace przepisy uchwaty nr XXV1/252/2013:

§ 33 ust. 1, w zakresie ustalenia przeznaczenia 19KDD i 21 KDD jako drég dojazdowych oraz wskazanie na
rysunku planu sposobu ich poprowadzenia, § 34 ust. 1, w zakresie ustalenia przeznaczenia terenow 7KDW,
9KDW, 13KDW, 15KDW, 17KDW, 18KDW i 19KDW oraz wskazanie na rysunku planu sposobu ich popro-
wadzenia, w ocenie organu nadzoru, nie spetniaja wymogu § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia i nie moga by¢ uzna-
ne za okreslenie parametrow uktadu komunikacyjnego w przedmiotowym planie. Wskazanie przebiegu tych
drog w liniach rozgraniczajacych na zataczniku graficznym do uchwaly jest niewystarczajace. Rysunek planu
nie ma w sposob samodzielny znaczenia normatywnego, a jedynie obrazuje, przedstawia w formie graficznej
ustalenia tekstowe, w ten sposob je dookreslajac i uzupetniajac. W sytuacji braku okreslenia w tekscie uchwaty
parametréw dla przedmiotowych drég, wobec istnienia przestanek do ich okre§lenia (regularny przebieg na
rysunku planu) rysunek planu nie moze zastepowac ustalen tekstowych. Taki przypadek powinien by¢ kwalifi-
kowany jako nieustalenie parametru drogi.

Skarzacy stwierdzil, ze brak okreslenia obligatoryjnych parametréw uktadu komunikacyjnego w tekscie
planu miejscowego stanowi istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
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przestrzennym oraz § 4 pkt 9 lit. a rozporzadzenia w zwiazku z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym.

Dalej skarzacy wskazal, ze kolejna przestanka stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej uchwaly jest
sprzecznos¢ pomigdzy trescia uchwaly a jej czgscia graficzna polegajaca na wprowadzeniu w tekscie planu
ustalen w zakresie podstawowego przeznaczenia nast¢pujacych terendéw: 1- 12MN,U, KS,U i ZP,US w sposob
odmienny od okreslenia tego przeznaczenia na stanowigcym integralna czg$¢ uchwaty rysunku planu. Sprzecz-
no$¢ migdzy czeScia tekstowa a graficzna planu polega rowniez na braku wyznaczenia na rysunku planu:
1) terenu drég dojazdowych o symbolu 21 KDD, ktorego przeznaczenie ustala § 33 uchwaty, oraz 2) terenu
drég wewngtrznych o symbolu 12KDW (§ 34 uchwaty). Zgodnie z § 18 ust. 1 pkt 1 uchwaty: ,,Dla terenow
oznaczonych na rysunku planu symbolami od 1MN,U do 12MN,U ustala si¢ przeznaczenie: podstawowe —
zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna lub zabudowa ustugowa z zakresu: handlu detalicznego, gastronomii,
kultury, o$wiaty, zdrowia, obstugi ludnosci lub przedsigbiorstw;”. Wymienione tereny na rysunku planu opisa-
ne sa nastgpujaco: tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i zabudowy ustugowej. Wedlug § 23
ust. 1 pkt 1 uchwaty: ,,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem KS,U ustala si¢ przeznaczenie:
podstawowe- teren urzadzen komunikacji lub zabudowy ustugowej, gastronomii;”. Teren ten na rysunku planu
opisany jest jako teren urzadzen komunikacji i ustug. W § 24 ust. 1 pkt 1 uchwaty nr XXV1/252/2013 ustalono:
,»Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem ,,ZP,US ustala si¢ przeznaczenie: podstawowe-zielen
urzadzona lub terenowe ustugi sportu i rekreacji;”. Na rysunku planu przeznaczenie tego terenu opisano jako
teren zieleni urzadzonej i terenowych ustug sportu i rekreacji. Ponadto cz¢$é tekstowa planu w § 5 ust. 1 okre-
§la przeznaczenie terenow: 1) 1-12MN,U jako tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej lub zabudowy
ustugowej (pkt 2); 2) ZP,US, jako tereny zieleni urzadzonej lub terenowych ustug sportu i rekreacji (pkt 5); 3)
KS,U, jako teren urzadzen komunikacji lub ustug (pkt 12).

Wojewoda zauwazyt, ze sprzeczno$¢ miedzy tekstem a rysunkiem planu w przedstawionych przypadkach
polega na tym, ze w przypadku terenow MN,U tekst planu przewiduje na tych obszarach mozliwos¢ realizacji
zabudowy mieszkaniowej wraz z zabudowa ushugowa badz wyltacznie jednego z wymienionych przeznaczen.
Natomiast z rysunku planu wynika, ze na terenach 1- 12MN,U powinny by¢ realizowane wylacznie obydwa
typy przeznaczen. Identyczna sprzeczno$¢ migdzy tekstem a rysunkiem planu zachodzi w przypadku przezna-
czen dla terenu KS,U oraz terenu ZP,US. Ustalenia dla przedmiotowych terenow zawarte na rysunku planu
wskazuja ich podstawowe przeznaczenia uzywajac koniunkcji, co oznacza konieczno$¢ uwzglednienia w pro-
cesie stosowania prawa wszystkich mozliwoéci jakie przewiduje dana norma-w przeciwienstwie do alternatywy
lacznej, wyrazonej stowem ,,lub”, ktora zastosowano przy okresleniu dopuszczalnych podstawowych przezna-
czen dla omawianych terenéw w przytoczonych zapisach tekstu planu, gdzie moga zosta¢ uwzglednione oby-
dwie mozliwosci badz tylko jedna z przewidzianych przez dana normg. Wykazana sprzecznos¢ pomigdzy tre-
$cig uchwaty a jej czescia graficzna w zakresie podstawowych przeznaczen terenéw 1-12MN,U, KS,U i ZP,US
stanowi istotne naruszenie prawa, tj. wyrazone w przytoczonym juz art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym naruszenie zasad sporzadzania planu.

Zasady sporzadzania planu, o ktérych mowa w cytowanym przepisie, zostaly naruszone rowniez w przy-
padku ustalenia przeznaczenia terenéw 21KDD i 12KDW-na zataczniku graficznym brak jest takich terenow,
przez co rowniez sprzeczno$¢ migdzy tekstem a rysunkiem planu ma charakter istotny i ewidentny. Ustalenia
zawarte w tekscie uchwaty, w szczegdlnosci dotyczace wiazacego przeznaczenia terendow, przez to wplywajace
na sposob ksztaltowania prawa wilasnosci nieruchomosci, powinny mie¢ pelne odzwierciedlenie na rysunku
planu, stanowigcym integralng czgs¢ tego aktu prawnego. Zawarty w przytoczonym wyzej piSmie wojta gminy
z dnia 21 pazdziernika 2013 r. argument o0 bigdzie technicznym w trakcie wydruku planu, powodujacym ukry-
cie symbolu przeznaczenia terenu ,,pod warstwa” pozostaje bez znaczenia w kontekscie jednoznacznych wy-
magan przewidzianych w przepisach prawa.

W zwiazku z powyzszym, w przypadku terenéw 1-12MN,U, KS,U, ZP,US, 21 KDD i 12KDW brak jest
mozliwo$ci powiazania czgsci ustalen tekstu planu z jego rysunkiem.

Majac na uwadze, ze w toku podejmowania uchwaty zostat naruszony tryb jej sporzadzenia oraz zasady
sporzadzania planu miejscowego w wyniku braku okreslenia parametrow uktadu komunikacyjnego (tu: szero-
kosci wskazanych drog publicznych i wewngtrznych) oraz sprzecznych ustalen tekstu i zatacznika graficznego
w zakresie przeznaczenia terenéow 1-12MN,U, KS,U, ZP,US 21 KDD i 12KDW, to zdaniem organu nadzoru
powyzsze naruszenia dodatkowo (poza brakiem parametrow linii zabudowy dla zdecydowanej wigkszosci objg-
tych planem terendw) uzasadniaja wniosek o stwierdzenie niewaznos$ci przedmiotowej uchwaty w catosci,
ograniczajac jeszcze bardziej integralno$¢ uchwalonego aktu.
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Dalej wojewoda stwierdzil, ze wedlug § 6 ust. 1 pkt 3 zaskarzonej uchwaty: ,,W zakresie zasad ochrony
i ksztaltowania tadu przestrzennego ustala si¢ zakaz wprowadzania obicktow agresywnych lub obcych krajo-
brazowo, w tym w szczegdlnosci obiektow o wysokosci, ktora przekracza wysoko$é wyzszego z budynkow
zlokalizowanych na sasiednich posesjach.”. Wprowadzone przez przytoczony przepis pojecia ,,obiektu agre-
sywnego” i ,,obiektu obcego krajobrazowo” sa pojgciami nieprecyzyjnymi. Brak precyzyjnego okreslenia
wspomnianych poje¢ w uchwale uniemozliwi badz znacznie utrudni adresatom normy zgodne z nig zachowa-
nie, za$§ zakres znaczeniowy tych poj¢c¢ bedzie ksztaltowany wylacznie przez organ wykonawczy na etapie wy-
konania planu w drodze uznaniowej interpretacji. Sytuacja taka powoduje, ze adresat pozostaje w niepewnos$ci
co do wlasciwej tresci obowiazujacego prawa ze wzgledu na jego niejasnos$¢. Stan niepewnosci co do tresci
obowiazujacego prawa jest niedopuszczalny w demokratycznym panstwie prawnym iStanowi naruszenie
art. 2 Konstytucji RP. Przepisy § 6 ust. 1 pkt 3 uchwaly zawierajace okreslenia ,,obiektu agresywnego”
i ,,obiektu obcego krajobrazowo” nie spetniaja zasady precyzyjnosci, ktora winny charakteryzowac si¢ pojgcia
uzywane w aktach prawnych. Pojecia te sa okre§leniami ogdlnymi. Ze wzgledu na wieloznaczno$¢ omawia-
nych poje¢ egzekwowanie zakazu lokalizacji obiektéw ,,agresywnych” i ,,0bcych krajobrazowo” moze by¢
w praktyce niewykonalne badZ opiera¢ si¢ na nicograniczonej badz naruszajacej prawa obywateli swobodzie
interpretacyjnej omawianego przepisu. Powyzsze potwierdza zawarty w tresci § 6 ust. 1 pkt 3 uchwaty zwrot
,»W szczegblnosci”, dopuszczajacy blizej nieokreslone, inne niz ,,obiekty o wysokosci, ktora przekracza wyso-
ko$¢ wyzszego z budynkow zlokalizowanych na sasiednich posesjach” znaczenie przedmiotowych pojec.

W dalszej cze$ci skargi podano, ze w § 14 ust. 2 pkt 3 lit. ,,i” zaskarzonej uchwaty postanowiono: ,,W za-
kresie budowy, przebudowy lub rozbudowy sieci uzbrojenia dla obszaru objgtego planem ustala si¢: 3) w za-
kresie odprowadzania wod opadowych i roztopowych: i) przed przystapieniem do prac w obrebie sieci urza-
dzen melioracji szczegétowych nalezy sporzadzi¢ dokumentacje techniczna, zawierajaca sposob jej odbudo-
wy,”. Powyzszym uregulowaniem wprowadzono obowiazek sporzadzenia okreslonej dokumentacji w zwiazku
z wykonywaniem robot budowlanych przy urzadzeniach melioracji wodnych. Kwesti¢ wymogoéw formalnych
zwiazanych z robotami budowlanymi zwiazanymi z przedmiotowymi urzadzeniami reguluja m.in. przepisy
ustawy-Prawo budowlane. Skoro wigc przepisy ustawowe okreslaja dokumenty i czynno$ci wymagane dla
rozpoczecia robdt budowlanych dotyczacych urzadzen, ktorych budowa wymaga zgloszenia, catkowicie nie-
uzasadniony pozostaje przepis § 14 ust. 2 pkt 3 lit. ,,i”” zaskarzonej uchwaty. Wymogi, jakie nalezy spetni¢ do-
konujac zgloszenia budowy wymienione sa w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego i gdyby ustawo-
dawca byt zainteresowany ich zmiang albo uzupetnieniem zamiescilby stosowna regulacje w akcie prawnym
rangi ustawowej badZz przekazalby kompetencje do uregulowania przedmiotowej materii w akcie wykonaw-
czym do ustawy. Podobne uwagi nalezy odnie$¢ do przepisow § 14 ust. 2 pkt 5 lit. ,,a” uchwaty, wedtug ktore-
go: ,,W zakresie budowy, przebudowy lub rozbudowy sieci uzbrojenia dla obszaru objgtego planem ustala sig:
5) w zakresie zaopatrzenia w gaz ustala sie: a) mozliwos¢ dostawy gazu z istniejacej na terenie gminy sieci
gazowej, po spetnieniu technicznych i ekonomicznych warunkow przylaczenia,”. Jak wskazuje tres¢ art. 29
ust. 1 pkt 20 w zwiazku z art. 30 ust. 1 pkt la Prawa budowlanego budowa przytaczy gazowych rowniez wyma-
ga zgloszenia. Z kolei warunki przylaczenia do sieci gazowej ustawodawca okre§la w art. 7 ustawy — Prawo
energetyczne. W przypadku warunkéw dostaw paliwa gazowego reguluje to art. 5 ust. 1 Prawa energetycznego.

Odpowiadajac na skarge organ gminy wnio6st o oddalenie skargi w czgsci, poniewaz wbrew stanowisku
zawartemu w skardze nie doszto do istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6 i pkt 10, art. 20 ust. 12 i art. 28
ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz § 4 pkt 1, pkt 6 i pkt 9 lit. a, § 7 pkt 8 oraz
§ 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003r w sprawie wymaganego zakresu pro-
jektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Zdaniem gminy, plan miejscowy zagospodarowania przestrzennego dla terenu wsi Gajkoéw ustalit nieprze-
kraczalne linie zabudowy, a wiec spetnit warunek cytowanego wyzej rozporzadzenia. Plan miejscowy zago-
spodarowania przestrzennego sporzadzany na podstawie ustawy jest szczegdélnym aktem prawnym, ktory skta-
da si¢ z uchwaly oraz zatacznika graficznego bgdacego integralna czgscia uchwaty. Zatacznik graficzny do
planu miejscowego wykonywany jest na mapie zasadniczej lub innej mapie pozyskiwanej z zasobéw geodezyj-
nych, posiada skale, okreslona w metryce mapy w celu okreslenia stosunku odleglosci na mapie do odleglosci
w terenie. Ponadto zatacznik graficzny ma by¢ wizualizacja ustalen planu zawartych w uchwale, a trudnych do
opisania. Jezeli wiec nieprzekraczalne linie zabudowy zostaly uwidocznione na rysunku planu to w sposéb
jednoznaczny i mierzalny okreslaja odlegtos¢ zabudowy od granicy terenu. Z cytowanego rozporzadzenia Mi-
nistra Infrastruktury nie wynika konieczno$¢ okreslenie linii zabudowy w jednostkach odlegtosci. Stowo ,,pa-
rametry” odnosi si¢ do okreslenia ,,wielkoSci powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki lub
terenu” i tego stosunku nie mozna wyrazi¢ inaczej niz w formie wskaznika, podobnie jak ,,powierzchni biolo-
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gicznie czynnej” czy tez ,,wysokos¢ projektowanej zabudowy”. Natomiast okreslenie linii zabudowy na rysun-
ku planu wyraza si¢ w sposob jednoznaczny i mierzalny. Interpretowanie przez organ wojewody, iz linie zabu-
dowy winny by¢ okreslone w postaci parametrow jest nadinterpretacja przepisu rozporzadzenia. Plan miejsco-
wy jest szczegblnym przepisem prawa sktadajacym si¢ z uchwatly oraz zalacznika graficznego jednoznacznie
powiazanym z ustaleniami zawartymi w uchwale. Strona skarzaca podnosi, iz linie zabudowy nie posiadaja
parametréw i wskaznikow. Linia zabudowy jest to odlegto$¢ od danej linii rozgraniczajacej i nie wyraza si¢
parametrem ani tez wskaznikiem, a jedynie moze zosta¢ okreslona cyfra okreslajaca jej odlegto$¢ w jednostce
miary. Stownikowa definicja wskaznika to ,liczba wyrazajaca wzajemny stosunek dwoch kategorii”, a wiec
pojecie to nie moze by¢ zatasowane do okreslania odlegtosci linii zabudowy, natomiast definicja parametru to
,»wielkos¢ charakterystyczna dla danego materiatu, procesu lub urzadzenia”. Podobnie to takze nie moze miec
zastosowania do odlegto$ci jaka ustalamy dla linii zabudowy. W $wietle wyzej cytowanych definicji
W powiazaniu § 4 pkt 6 rozporzadzenia, jednoznacznie mozna wskazaé¢ iz ustawodawca ustalajac konieczno$é
okreslenia parametréw i wskaznikdéw nie odnosit tego obowiazku do linii zabudowy, a jedynie literalnie ustalit
wymog okreslania tych linii, to znaczy ich uwidocznienia, co nie uniemozliwia, ze odlegto$¢ t¢ mozna okresli¢
takze liczba.

W skardze wojewoda podnosi, iz zataczniki graficzne miejscowych planow zagospodarowania przestrzen-
nego sa publikowane w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Dolnoslaskiego i nie mozna ich odczytaé
w oryginalnej skali. Publikacja m.p.z.p. w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa ma na celu wprowadzi¢ do
obiegu prawnego prawo miejscowe poprzez jego publikacje i nie zastgpuje wyrysu i Wypisu z m.p.z.p., ktory to
dokument jest wydawany przez organy gminy (wraz zalacznikiem graficznym w odpowiedniej skali). Podno-
szenie zarzutu, ze adresat musi kazdorazowo posiada¢ wiedzg dotyczaca wymiarowania i posiada¢ urzadzenie
W postaci urzadzenia pomiarowego (linijki) jest chybiony, wiedza ta jest wiedza podstawowa tak jak czytanie
i pisanie, a ponadto na rysunku planu umieszcza si¢ skale liniowa ktora daje mozliwos¢ prawidlowego wymia-
rowania. Nie bez znaczenia jest takze fakt, iz linie zabudowy wyznacza si¢ gtéwnie od terenow drog i w przy-
padku kiedy sa one wyznaczane np. od drog istniejacych to w ocenie organu skarzacego winny nasladowac
linie rozgraniczajace drog, co wydaje si¢ nieuzasadnione. W takiej sytuacji mozna by wprowadzi¢ zapis, iz
linie zabudowy ustala sie w odlegtosci np. od 6 do 10 m od linii rozgraniczajacej z dana droga, co nadal powo-
duje, iz niezbedne jest kazdorazowe okre$lenie odlegltosci linii zabudowy dla danego miejsca oznaczonego na
rysunku planu.

W ocenie gminy wydaje si¢ ze skarzacy nie posiada dostatecznej wiedzy specjalistycznej na temat celu,
jakiemu stuzy wyznaczane linie zabudowy. Wydaje sie¢ wiec, Zze wymagana jest oprocz wiedzy prawnej pod-
stawowa wiedza z zakresu planowania przestrzennego, ktora jest niezbgdna do oceny merytorycznej tworzo-
nych dokumentow. Opieranie si¢ jedynie na interpretacji przepiséw idacych w kierunku literalnego postrzega-
nia prawa, nie wspomaga dziatania gminy, a jedynie utrudnia jej funkcjonowanie i nie bez znaczenia jest fakt,
ze watpliwosci interpretacyjne nalezy rozstrzygaé na korzy$¢ gminy.

Zdaniem gminy, nie doszto do naruszenia § 7 pkt 8 rozporzadzenia. Kolejnym argumentem uzasadniaja-
cym stwierdzenie niewazno$ci uchwaty zdaniem organu skarzacego jest naruszenie trybu sporzadzania planu
miejscowego poprzez nierozstrzygnigcie uwag przez Rade Gminy Czernica a wniesionych do wylozonego pla-
nu miejscowego wsi Gajkow w dniach od 13 lipca do 3 sierpnia 2009 r., a nastgpnie rozstrzygnigtych w zalacz-
niku do uchwaty nr XXXVIII/329/2010. Wyzej wymieniona uchwata w nastgpstwie skargi wojewody zostata
skierowana do WSA we Wroctawiu ktory stwierdzit jej niewaznos¢ w dniu 28 lipca 2011 r. (sygn. akt Il SA/Wr
217/11). Po otrzymaniu wyroku stwierdzajacej niewazno$ci uchwaty wojt gminy Czernica ponowit czynnosci
okreslone ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym na podstawie uchwaty o przystapieniu do
sporzadzenia planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego dla wsi Gajkow (uchwata z dnia 26 paz-
dziernika 2006 r. Rady Gminy Czernica nr XXXV 111/356/2006).

Zdaniem organu gminy, skarga wojewody dotyczaca naruszenia art. 15 ust. 2 ustawy o planowaniu
I zagospodarowaniu przestrzennym oraz § 4 rozporzadzenia jest bledna. Ustawodawca rozporzadzeniem okre-
slit, iz w planie miejscowym ustala si¢ wymogi dotyczace stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalen
projektu tekstu planu miejscowego, a nastgpnie w punkcie 9 wskazat ze ustalenia te winny zwierac: a) okresle-
nie uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic
i innych skazow komunikacyjnych, b) okreslenie warunkoéw powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infra-
struktury technicznej z uktadem zewnetrznym, ¢) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury tech-
nicznej, w szczegolnosci ilo§¢ miejsc parkingowych w stosunku do ilosci mieszkan lub iloéci zatrudnionych
albo powierzchni obiektow ustugowych i produkcyjnych. Wszystkie wyzej cytowane wymogi zostaly zawarte
w uchwale Rady Gminy Czernica. Rada w sposéb jednoznaczny okre$lita przeznaczenie tych terenow jako
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tereny komunikacji wewngtrznej, lecz nie wskazata innych parametrow inaczej niz okreslone w rozporzadzeniu
Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej. Zdaniem skarzacego brak parametru, ktory to sprowadza si¢ jedy-
nie z okresleniem szerokosci drogi (jezdni) jest wymaganiem nieadekwatnym i stanowi uproszczenie, poniewaz
parametry okreslajace drogi to szereg wskaznikow, takich jak szeroko$¢ jezdni, szerokos¢ chodnikow, katy
nachylenia drogi, parametry tukow drogowych, odlegtosci sieci infrastruktury technicznej wraz z ich konkret-
nymi parametrami i wiele innych ktorych nie mozna okresli¢ bez szczegdtowej dokumentacji budowlanej, ktora
nie jest sporzadzana na etapie planu miejscowego. Gtéwnym i podstawowym celem planu miejscowego jest
przeznaczenie terenu. Zdaniem gminy spetnione zostaty wszelkie wymogi dotyczace art. 15 ust. 2 oraz powia-
zanego z nim rozporzadzenia, a odwotanie si¢ do rysunku planem jest norma jednoznaczng. Rysunek planu jak
to okreslit organ skarzacy nie ma znaczenia normatywnego, a jedynie obrazuje ustalenia zawarte w uchwale
i nalezy si¢ ztaka supozycja si¢ zgodzi¢, podkreslajac ze wilasnie ustalenia faczne tekstu uchwaly wraz
z rysunkiem planu stanowia jednoznaczne ustalenia.

W odniesieniu do skargi organu kwestionujacego jednoznaczno$¢ tekstu planu i rysunku planu miejsco-
wego w § 24 ust. 1 uchwaty wskazano, ze sposob zagospodarowania terenu w cytowanym paragrafie zostat
jednoznacznie okre$lony. Rysunek bedacy zatacznikiem do uchwaty wskazuje precyzyjnie przeznaczenie tego
terenu, okreslajac iz sa to tereny przeznaczone na zielen urzadzona lub tereny ustug sportu i rekreacji. Podobnie
dotyczy to takze terenow okre$lonych jako 1-12MN,U; ZP,US; KS,U. Zdaniem gminy nie ma znaczenia, ze
w legendzie rysunku okreslono, iz tereny te zostaty opisane jako ,,zielen urzadzona lub terenowe ushugi sportu
i rekreacji”. Ustalenia dotyczace sposobu zagospodarowania tego okre$lone zostaty w stosownym paragrafie
uchwaty.

W koncowej czeéci odpowiedzi na skarge podano, ze gmina przychyla si¢ do watpliwosci dotyczacych
sformutowan ,,obiektow agresywnych” i ,,obcych krajobrazowo”. Od zapisania powyzszych sformutowan Wo-
jewodzki Konserwator Zabytkow uzalezniat uzgodnienie powyzszego planu. Brak tych ustalen skutkowat bra-
kiem uzgodnienia WKZ. Gmina przychyla si¢ rowniez do watpliwosci dotyczacych § 14 ust. 3 lit. i. Powyzsze
przepisy wnoszone byly jako wnioski przez Regionalny Zarzad Melioracji Wodnych we Wroctawiu i nie po-
winny by¢ obowiazujacym ustaleniem planu. Gmina przychyla si¢ takze do watpliwosci dotyczacych § 14
ust. 21it a. Powyzsze zapisy wnoszone byly jako wnioski przez stuzby administrujace sieci gazowe
i nie powinny by¢ obowiazujacym ustaleniem planu.

Wobec powyzszego Rada Gminy Czernica wniosta o oddalenie skargi dotyczacej punktu od 1 do nr 4,
a przychylita si¢ do uchylenia punktow nr 5, 6 oraz 7.

Na rozprawie przed Wojewodzkim Sadem Administracyjnym we Wroctawiu w dniu 11 marca 2015 r. pet-
nomocnik skarzacego podtrzymat skarge i wnioski w niej zawarte.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac motywy podjetego przez sad rozstrzygnigcia, trzeba przypomnieé, ze zgodnie z art. 147
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U. z 2012 r.
poz. 270 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5
i 6 p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w cato$ci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostaly wydane
Z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci. Innymi stowy, kontrola
sadowoadministracyjna zmierza do zbadania legalnos$ci zaskarzonego aktu. Majac na wzgledzie wskazane kry-
terium Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu po rozwazeniu zarzutow Wojewody Dolnoslaskiego
doszedt do przekonania, Ze nalezy stwierdzi¢ niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w catosci.

Nalezy podkresli¢, ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa powszechnie
obowiazujacego na danym terenie (akt prawa miejscowego) i musi spetia¢ wysokie wymagania stawiane tej
kategorii aktow normatywnych oraz odpowiada¢ standardom legalnos$ci. Z tych wzgledow mimo, Ze ustawo-
dawca jednoznacznie przyznal organom gminy uprawnienie do uchwalania plandw zagospodarowania prze-
strzennego, to rownoczesnie natozyl na nie obowiazek przestrzegania regut stanowienia prawa. W mysl art. 7
Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Z tych zatozen teoretycz-
nych wyptywa za$ praktyczny aspekt sadowej kontroli aktow prawa miejscowego, ktora przy dokonywaniu
oceny legalnosci danego aktu, w pierwszym rzedzie skupia si¢ na zbadaniu, czy organ samorzadu terytorialne-
go prawidtowo zrealizowal przyznang mu kompetencj¢ prawodawcza. Badaniu podlegaja przede wszystkim
aspekty proceduralne uchwalenia zaskarzonego aktu prawa miejscowego, a w dalszej kolejnosci kwestie zgod-
no$ci z prawem materialnym poszczegolnych przepiséw zaskarzonej uchwaty. Przy czym kontrola sadowo-
administracyjna dotyczaca miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego sprawowana jest na podsta-
wie art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
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2 2015 r. poz. 199; dalej: u.p.z.p.), ktdry stanowi, Zze naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miej-
scowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie,
powoduja niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czg$ci.

Uwzgledniajac powyzsze trzeba powiedzie¢, ze najwazniejszym, z punktu widzenia sadu, istotnym naru-
szeniem prawa, do ktorego doszlo w zaskarzonej uchwale bylo naruszenie przepisu art. 20 ust. 1 u.p.z.p.,
z ktorego to przepisu wynika, ze powinnoscia rady uchwalajacej plan miejscowy jest jednoczesne rozstrzygnig-
cie 0 sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu. Przez uwagi ztozone do projektu planu trzeba rozumiec¢
uwagi zlozone w trybie art. 17 pkt 11 u.p.z.p. Jesli — jak w przedmiotowej procedurze planistycznej — projekt
planu miejscowego byt wyktadany do publicznego wgladu kilkakrotnie i osoby fizyczne oraz prawne wnosity
uwagi do kolejno wyktadanych projektow, to rada uchwalajac ostatecznie plan miejscowy zobowigzana jest
rozstrzygnaé¢ o Sposobie rozpatrzenia wszystkich uwag do projektu planu.

Z dokumentacji planistycznej dorgczonej sadowi wynika, ze tratnie skarzacy zarzucit, iz rada nie dokonata
rozstrzygnigcia w przedmiocie wszystkich uwag ztozonych do projektu planu miejscowego w trakcie kilka-
krotnego wyktadania projektu planu do publicznego wgladu. Niedokonanie rozstrzygnigcia w tym zakresie
stanowi — zdaniem sadu — istotne naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego, ktore skutkuje stwierdze-
niem niewazno$ci zaskarzonej uchwaty w catosci.

Nastepnie sad rozpoznajac skarge podzielit zarzut wojewody, ze w zaskarzonej uchwale naruszono przepis
art. 15 ust. 2 pkt 6 w.p.z.p., ktéry (obecnie) stanowi, ze w planie miejscowym okresla si¢ obowiazkowo zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalna i minimalng intensywnos$¢
zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;,
minimalny udziat procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budow-
lanej, maksymalna wysoko$¢ zabudowy, minimalna liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone
na parkowanie pojazdoéw zaopatrzonych w karte parkingowa isposob ich realizacji oraz linie zabudowy
i gabaryty obiektow. Przed nowelizacja tego przepisu (ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy
o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o0 Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy
0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz. U. Nr 130, poz. 871) rowniez na jego mocy obowiazkiem
rady bylo dokonanie w planie miejscowym ustalen w zakresie linii zabudowy. W przekonaniu sadu rozpozna-
jacego skarge rada w zaskarzonej uchwale naruszyta ten przepis przyjmujac w uchwale § 3 ust. 1 pkt 2,
§4ust. 1pkt 4, §10ust. 1, §17 ust. 2pkt 11, § 18 ust. 3pkt 11, § 19 ust. 3 pkt 9, § 20 ust. 3 pkt 101 § 22
ust. 3 pkt 8. Zdaniem sadu wskazane przepisy zaskarzonej uchwaty naruszaja wskazany przepis ustawy, po-
niewaz nie zawieraja nalezytego opisu postulowanej linii zabudowy, a odwotuja si¢ do oznaczen widocznych
W czesci graficznej planu np. poprzez uzycie sformutowania ,,zgodnie z rysunkiem planu”. Takie uksztaltowa-
nie regulacji dotyczacej linii zabudowy nie wyczerpuje konieczno$ci dokonania w miejscowym planie wiaza-
cych ustalen w tym zakresie. Okoliczno$¢ — podnoszona w odpowiedzi na skarge — ze szczegdlowe usytuowa-
nie linii zabudowy mozna pozna¢ przy uzyciu linijki pozostaje bez znaczenia wobec faktu obowiazywania
normy prawnej nakazujacej radzie dokonanie opisania tego, jak ma przebiega¢ linia zabudowy uwidoczniona
W czesci graficznej uchwaty.

Zdaniem sadu zgodzi¢ sig nalezy ze skarzacym, ze czg$¢ graficzna planu miejscowego stanowi obligato-
ryjny zalacznik do planu, ale nie moze zastgpowac czgsci tekstowej aktu prawa miejscowego. Trzeba powie-
dzie¢, ze zgodnie z § 4 pkt 6 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wy-
maganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587),
przy zapisywaniu ustalen projektu tekstu planu miejscowego ustalenia dotyczace parametrow i wskaznikow
ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawiera¢ w szczeg6lno$ci okreslenie linii
zabudowy. Natomiast § 7 pkt 8 rozporzadzenia okresla za$, Zze projekt rysunku planu miejscowego powinien
zawiera¢ linie zabudowy. Przy czym sad w skladzie rozpoznajacym skarge podzielit poglad wyrazany juz
W orzecznictwie sadowym, ze rysunek planu jako znak graficzny nie moze wiaza¢ bezposrednio, nie spetnia
bowiem wymogéw normy prawnej zjej klasyczna budowa: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu
W procesie stosowania prawa moze by¢ uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest ,,opisany” w tek$cie
planu. Ewidentna sprzeczno$¢ pomigdzy trescia uchwaty a jej czescia graficzna narusza zasady sporzadzenia
planu miejscowego i w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci (zob.
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Po 486/10, Orzeczenia.nsa.gov.pl). Podzie-
lajac powyzsze stanowisko, sad stwierdzil, ze w niniejszej sprawie plan miejscowy nie zawiera wymaganego
przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. okreslenia linii zabudowy (,,opisania”), ktore uwidocznione byloby na
rysunku planu. Na podstawie czg$ci tekstowej planu (zob. wskazane wyzej przepisy uchwaty) nie mozna bo-
wiem stwierdzi¢, jaka byta intencja rady dotyczaca okreSlenia przebiegu linii zabudowy. Rada ograniczyla si¢



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -11- Poz. 6023

do ,,odestania” adresatow planu miejscowego do czgsci graficznej. Tymczasem zdaniem sadu czg$¢ graficzna
planu miejscowego nie moze mie¢ samoistnego bytu prawnego, ale jest wiazaca o tyle, 0 ile da si¢ uzyte w niej
symbole powiaza¢ z tre$cia semantyczng wyrazona stowami i zdaniami w czgsci tekstowej uchwaly. Przy czym
owa tre$¢ semantyczna (jako przepis prawa) ma mie¢ charakter ksztattujacy to, jak wyglada czg§é graficzna.
Cze$¢ graficzna stanowi bowiem swoiste ,,uzupetnienie” czg$ci tekstowej, ale nie moze stanowi¢ ekwiwalentu
normy prawnej wyrazonej stowami.

Dlatego w tak uksztaltowanym stanie faktycznym stwierdzi¢ nalezato, ze doszto w niniejszej sprawie do
istotnego naruszenia trybu sporzadzania planu miejscowego, przez co nalezatoby rozumieé¢ takie naruszenie,
ktore prowadzi do sytuacji, w ktorej przyjete ustalenia planistyczne sa odmienne od tych, ktore zostatyby pod-
jete, gdyby nie naruszono trybu sporzadzania aktu planistycznego. Innymi stowy sad stwierdzit, ze brak jasne-
go i precyzyjnego uregulowania w czesci tekstowej planu miejscowego kwestii tego, jak ma przebiega¢ linia
zabudowy na wigkszo$ci nieruchomosci objetych planem stanowi naruszenie zasad sporzadzania miejscowego
planu, ktore musi skutkowa¢ stwierdzeniem niewaznosci planu miejscowego w catosci. Uchybienia w opisa-
nym zakresie dotycza — jak trafnie wskazano w skardze — znacznego zakresu obszar6w objetych planem, co
wskazuje, ze w niewadliwej czesci plan bylby pozbawiony uzytecznosci, co przemawiato dodatkowo za stwier-
dzeniem niewazno$ci zaskarzonej uchwaty w catosci.

Rowniez podzieli¢ nalezato zarzut wojewody, ze w zaskarzonej uchwale brak jest okres§lenia parametréw
(szerokosci) drog oznaczonych symbolami 19KDD, 21KDD, 7KDW, 9KDW, 13KDW, 15KDW, 17KDW,
18KDW, 19KDW. Niewatpliwie jednym z parametrow drogi jest — zdaniem sadu — jej szerokos¢. Okreslenia
stownego (liczbowego) tego parametru nie moze zastapi¢ jedynie umieszczeniem odpowiednich oznaczen
w czgsci graficznej planu miejscowego. Naruszenie prawa w tym zakresie sprowadza si¢ do naruszenia art. 15
ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., ktory nakazuje radzie przyjgcie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow komunikacji i infrastruktury technicznej. Natomiast zgod-
nie z § 4 pkt 9 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wspomniane zasady powinny zawiera¢: a) okreslenie uktadu komunikacyjnego i sieci infra-
struktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacja ulic i innych szlakow komunikacyjnych, b)
okreslenie warunkéw powiazan uktadu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z uktadem ze-
wngtrznym, c¢) wskazniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczegodlnosci ilos¢
miejsc parkingowych w stosunku do ilo$ci mieszkan lub ilo$ci zatrudnionych albo powierzchni obiektow ustu-
gowych i produkcyjnych. Zdaniem sadu racje ma skarzacy, ze ,,parametrem” drogi, ktory winien by¢ ,,opisany”
w czescei tekstowej planu, jest niewatpliwie jej szeroko$¢. Uchybienia w tym zakresie skutkuja, ze zaskarzona
uchwata narusza prawo w sposob istotny, poprzez naruszenie przywotanych przepisow u.p.z.p. i rozporzadze-
nia.

Przechodzac dalej sad doszedt do przekonania, ze zastuguje na aprobate zarzut, ze w odniesieniu do tere-
noéw oznaczonych symbolem 1-12MN,U, KS,U i ZP,US odmiennie opisano przeznaczono tych terenéw
W czesci tekstowej planu niz odniesiono to w czesci graficznej. Zgodnie z § 8 ust. 2 cytowanego rozporzadze-
nia na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sig¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajace jednoznaczne
powiazanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W rozpoznawanym
przypadku jednoznaczne powiazanie tekstu i rysunku planu nie jest mozliwe. Stanowi to istotne naruszenie
zasad sporzadzania planu miejscowego, bowiem doszto do sprzecznosci w ramach aktu prawa miejscowego.
Sprzecznosci tej nie da si¢ usuna¢ w drodze wyktadni przepiséw zaskarzonej uchwaty, a zatem sprzecznosc tg
zakwalifikowa¢ nalezato do istotnych naruszen prawa.

Nadto sad w sktadzie rozpoznajacym skargg stwierdzil, ze zasadne byly zarzuty wojewody odnoszace si¢
do §14ust. 2 pkt 3lit. ioraz § 14 ust. 2 pkt 5lit. a, zktorymi to zarzutami zgodzit si¢ organ gminy
w odpowiedzi na skargg. Brak jest dla rady gminy kompetencji, by w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego dokonywac regulacji kwestii tego, jakie dokumenty ma przedtozy¢ inwestor w toku procesu
budowlanego czy tez, wskazywania, jakie warunki przytaczenia do sieci gazowej maja by¢ spelnione przez
inwestora. Te kwestie nie sa materia, ktora winna by¢ uregulowana w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, a zatem sad stwierdzil, ze ww. przepisy zaskarzonej uchwaly podjeto bez podstawy prawne;.

Biorac pod uwage zasadno$¢ zarzutow skarzacego nalezalo stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty
w cato$ci, poniewaz doszlo do naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotnego naruszenia
trybu jego sporzadzania, co w my$l art. 28 ust. 1 u.p.z.p. powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci.
Wobec tego Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w pkt | sentencji wyroku orzekt na podstawie
art. 147 § 1 p.p.s.a., aw pkt Il sentencji wyroku stosownie do art. 152 p.p.s.a. Rozstrzygniecie w przedmiocie
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zasadzenia zwrotu poniesionych kosztow postgpowania ma podstawe w art. 200 i art. 205 § 2 p.p.s.a. (pkt 111
sentencji wyroku).
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