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WYROK NR Il SA/WR 377/17
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 4 pazdziernika 2017 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Zygmunt Wisniewski

Sedziowie: Sedzia NSA Halina Filipowicz-Kremis
Sedzia WSA Wtadystaw Kulon (spr.)

Protokolant: Starszy asystent sedziego Katarzyna Grott

po rozpoznaniu w Wydziale 11 na rozprawie w dniu 4 pazdziernika 2017 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale Rady Miejskiej Kamiennej Gory

z dnia 29 marca 2017 r. nr XXXI1/216/17

w przedmiocie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu ulic
Jeleniogorskiej, Bohaterow Getta, Przemystowej i Towarowej w Kamiennej Gorze

I. stwierdza niewazno§¢ zaskarzonej uchwaly w calos$ci,
I1. zasadza od Gminy Kamienna Gora na rzecz strony skarzacej kwote 480,00 zI (slownie: czterysta
osiemdziesiat zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania sgdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolno$laski wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
na uchwat¢ Rady Miasta Kamienna Goéra z dnia 29 marca 2017 r., nr XXXI11/216/17 w sprawie uchwalenia
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla mu ulic: Jeleniogorskiej, Bohaterow
Getta, Przemystowej i Towarowej w Kamiennej Gorze.

Przyjmujac w podstawie prawnej art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2 2016 r. poz. 446 ze zm., dalej — u.s.g.) oraz art. 50 § 2, art. 54 § 1 i art. 200 ustawy z dnia 30 2002 r.
Prawo o0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm. — dalej — p.p.s.a.),
skarzacy wniost o stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaly w cato$ci oraz zasadzenie kosztéw
postgpowania wedtug norm przepisanych.

Zadania iwnioski skargi poparto zarzutem podjecia § 1 skarzonej uchwaty z istotnym naruszeniem
art. 15 ust. 2 pkt Loraz art. 20 ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778 ze zm., dalej — u.p.z.p.), polegajacym na istotnym naruszeniu zasad
sporzadzania planu miejscowego poprzez niejednoznaczne okre§lenie przeznaczenia terenu oraz wprowadzenie
w tek$cie uchwaty postanowien niezgodnych z rysunkiem planu.

Po wykazaniu uptywu terminu przewidzianego do skorzystania z mozliwosci weryfikacji przedmiotowej
uchwatly w trybie nadzoru skarzacy podat, ze kwestionowang uchwatg wprowadzono zmiany do uchwaty Rady
Miejskiej w Kamiennej Gorze zdnia 11 wrzesnia 2013 r., nr XXXIV/208/13 w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla rejonu ulic: Jeleniogorskiej, Bohaterow Getta,
Przemystowej 1 Towarowej w Kamiennej Gorze. Mocag § 1 pktluchwaly zmieniono brzmienie
§ 5 pkt 15 uchwaty zmienianej rozbudowujac definicj¢ ,,szlaku rowerowego". Po zmianie przepisu, szlak
rowerowy to czytelny i spdjny ciag rozwigzan technicznych, zapewniajacy bezpieczny ruch rowerowy, na ktory
moga sktadac si¢: wydzielone drogi rowerowe, Sciezki rowerowe, pasy rowerowe, ciagi pieszo rowerowe, ulice
w strefach ograniczonej predkosci, ulice w strefach zamieszkania, drogi wewngtrzne oraz inne podobne;
w podstawowym przebiegu pokazany na rysunku planu, przy czym dopuszcza si¢ jego wykonanie roOwniez
W obrebie innych terenow, jesli takie dopuszczenie zawieraja ustalenia szczegotowe.

Z kolei § 1pkt2, 5 6, 7i8 uchwaly zmieniono brzmienie § 11 ust. 1 pkt 2 lit. ¢, § 13 ust. pkt 2 lit. c,
§ 14 ust. 1 pkt 2 1it. ¢, § 16 ust. 1 pkt 2 lit. f, § 22 ust. 1 pkt 2 lit. b uchwaly zmienianej, ktérymi dopuszczono
W przeznaczeniu uzupetniajagcym dla poszczegolnych terenow (tereny, drog, tereny kolejowe, tereny zabudowy
mieszkaniowe]j jednorodzinnej, tereny obiektow produkcyjnych, skladéw i magazynow, tereny zieleni
izolacyjnej i nieurzadzonej) szlak rowerowy. Zmiana brzmienia tych przepisow polega na dopuszczeniu
przebiegu szlaku rowerowego innego niz wskazany na rysunku, pod warunkiem zapewnienia ciaglosci szlaku
na dtugosci minimum 500 m i spetnieniu przepisow odrebnych. W tekécie zmiany planu nie sprecyzowano tego
mozliwego innego przebiegu szlaku rowerowego. Do kwestionowanej uchwaly zmieniajacej nie zatgczono
rysunku planu, pozostawiajac tym samym niezmieniony zatacznik graficzny do uchwaty nr XXXIV/208/13
z dnia 11 wrzeénia 2013 r., na ktorym wyrysowano podstawowy przebieg szlaku rowerowego. Natomiast na
rysunku planu nie ma wyrysowanego ewentualnego innego niz podstawowy przebiegu szlaku rowerowego.

Wedlug Wojewody wprowadzenie w uchwale zapisow dopuszczajgcych zmiang przebiegu wyznaczonego na
zaltaczniku graficznym szlaku rowerowego powoduje naruszenie spdjnosci rysunku planu z tekstem planu,
poniewaz na zalgczniku graficznym wyznaczono obowigzkowsq tras¢ szlaku rowerowego, natomiast tekst
uchwaly pozwala na zmiane przebiegu tej trasy. Rozbiezno$¢ miedzy tekstem planu miejscowego a jego
zalacznikiem graficznym stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego. Stanowisko
zawarte w skardze poparto odwotaniem do orzecznictwa sadowoadministracyjnego.

Po wskazaniu na art. 15 ust. 1 u.p.z.p. dotyczacy sporzadzenia projektu planu miejscowego, zawierajgcego
czes¢ tekstowa i graficzng, zgodnie zzapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi
si¢ do obszaru objetego planem skarzacy przytoczyt tres¢ § 2 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. z2003r., nr 164, poz. 1587), z ktérego wynika, ze projektem planu miejscowego
jest projekt tekstu planu miejscowego i rysunku planu miejscowego, natomiast z § 8 ust. 2 rozporzadzenia
wynika, ze na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo ioznaczenia umozliwiajgce
jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.
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W oparciu 0 wskazane normatywy wyprowadzono, ze projekt planu musi zawiera¢ cze$¢ tekstowa
i graficzna, gdzie tekst planu miejscowego stanowi tre$¢ uchwaty rady gminy i jego redakcja przybiera postac
przepisow prawnych, za$ rysunek planu jest zalacznikiem graficznym do uchwaty w sprawie planu
miejscowego. Rysunek planu obowiazuje w takim zakresie, w jakim tekst planu odsyta do ustalen planu
wyrazonych graficznie na rysunku. Rysunek planu stanowi uzupehnienie i wyjasnienie tekstu, a zatem nie moze
zawiera¢ ustalen innych niz tekst uchwaty. Zdaniem Wojewody w przedmiotowej sprawie odmienne ustalenia
powodujg ze uchwata jest nieczytelna. Nie pozwala ona na odczytanie z niej obowigzujgcej normy w zakresie
ewentualnego innego przebiegu niz podstawowy szlaku rowerowego. Adresat planu nie jest w stanie na jego
podstawie ustali¢ tego innego przebiegu szlaku rowerowego, tym samym powoduje to jego dezinformacje.

W  dalszej cze$ci uzasadnienia skargi podano, ze § 1 pkt4 kwestionowanej uchwaly dodano
do § 11 ust. 2 pkt 1 zmienianej uchwaty liter¢ k, w brzmieniu: ,,dopuszcza si¢ wykonanie drog KDD-3 i KDD-4
jako drog DW pod warunkiem zastosowania drogi jednojezdniowej, z dwoma pasami ruchu 2x2,5 m, z jedno
lub dwustronnym chodnikiem, oraz szerokosci w liniach rozgraniczajacych wedlug rysunku planu". Zapis ten
dopuszcza zmiang przeznaczenia dwoch wskazanych terenéw drog publicznych klasy dojazdowej na tereny
drog wewnetrznych, uzalezniajac to od spetnienia okreslonych w tym przepisie warunkéw. Polega¢ ma to,
W zamierzeniu uchwalodawcy, na mozliwosci realizacji na danych terenach drég publicznych klasy dojazdowej
albo drog wewnetrznych.

Kwestionujagc poprawno$¢ tej regulacji skarzacy wskazal na art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., zgodnie ktérym
,»W planie miejscowym okres$la si¢ obowiazkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny
0 roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania", tresci tego przepisu wynikaja dwie normy:
obowigzek ustalenia przejrzystego, budzacego watpliwosci przeznaczenia terenu i obowiazek dokonania tego
w akcie prawnym jakim jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W § 3 pkt 4 rozporzadzenia
minister postanowit, ze projekt tekstu planu miejscowego powinien zawiera¢ ustalenia, o ktérych mowa
w art. 15 ust. 2 i 3 ustawy, czyli migdzy innymi, niebudzace watpliwosci przeznaczenie terendw wraz z liniami
rozgraniczajacymi te tereny. Oznacza to, przeznaczenie terendw w planie musi by¢ jednoznaczne.

Wedlug Wojewody Dolnoslaskiego Rada Miasta Kamienna Gora kwestionowanym przepisem nie okreslita
przeznaczenia terenu w sposob jednoznaczny. Adresaci planu na podstawie norm nie sg w Stanie ustali¢
czy dane tereny beda drogami publicznymi klasy dojazdowej D-3 i KDD-4) czy tez drogami wewnetrznymi
(KDW). Dodatkowo normodawca lokalny wykonanie drog KDD-3 i KDD-4 jako drog wewngtrznych
uwarunkowat realizacjg zdarzenia przysziego iniepewnego, jakim wtym przypadku jest realizacja
drogi spetniajacej wymogi okre§lone w tym przepisie. Tym samym spotegowana zostata niejednoznaczno$é
kwestionowanego przepisu. W ocenie organu nadzoru plan miejscowy powinien zawiera¢ normy okreslajace
konkretne przeznaczenie kazdego odcinka terenu objetego dang regulacja bez podawania warunkéw,
atakze bez uzalezniania tego przeznaczenia lub jego realizacji od jakichkolwiek zdarzen przysztych
niepewnych. Nadto ztresci kwestionowanego przepisu jak iz pisemnych wyjasnien zawartych w pi$mie
Przewodniczacego Rady Miasta Kamienna Goéra z dnia 20 kwietnia 2017 r. wynika, Ze ostateczne ustalenie
przeznaczenia terenéw odbedzie si¢ w trybie niezwigzanym z procedurg uchwalania planu zagospodarowania
przestrzennego. W przywotanych pisemnych wyjasnieniach Przewodniczacy Rady wskazal, ze ,,wedtug zapisu
planu mozna te drogi wykona¢ jako drogi publiczne klasy dojazdowej lub drogi wewngtrzne - bez uszczerbku
dla warto$ci uzytkowej ulicy, tj. zadane w obydwu przypadkach sa takie same parametry techniczne. Sama
zmiana kwalifikacji za$ wynika zracji ograniczonej liczby podmiotow do obstugi oraz nieprzelotowego
charakteru tych drog. Nalezy tez zauwazy¢, ze plan miejscowy zawiera wytyczne realizacji, a ich kwalifikacji
dokonuje RM (po wykonaniu drogi) w trybie nie zwigzanym z mpzp. Przeznaczenie KDD a KDW
nie jest rozbiezne. Nie podano tu zadnych warunkow uzalezniajacych realizacje drog od zdarzenia przysziego
czy niepewnego, trudno tez, jak si¢ wydaje okresli¢ taka korekte jako zdarzenie niepewne. Zmiana zostata
uzgodniona przez GDDKIiA".

Przytaczajac regulacje u.p.z.p. skarzacy =zaznaczyl, ze w miejscowym planie nast¢puje ustalenie
przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu. Natomiast wprowadzajac w planie mozliwos¢ ujgcia okreslonego obszaru
W sposob nieprzewidziany procedurg okre§long w art. 17 ustawy, dopuszcza si¢ w sposob nieuzasadniony
dokonanie zmiany przeznaczenia okreslonych terenow, uniemozliwiajgc rownoczesnie ustalenie,
jakie faktyczne przeznaczenie ma dany teren, a tym samym ustalenia na nim obowigzujace. Gmina Miejska
Kamienna Goéra w ramach przystugujacego jej wladztwa planistycznego jest uprawniona do zmiany ustalonego
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w rozpatrywanym planie przeznaczenia poszczeg6lnych terenéw wyltacznie w trybie procedury planistycznej,
okreslonej w art. 17 ustawy.

Zdaniem skarzacego tryb sporzadzania iuchwalania planu zostal szczegbélowo uregulowany
wart. 17 u.p.z.p.. W mys$l art. 27 ustawy, stosowanie okreslonej w art. 17 procedury dotyczy roéwniez
uchwalania zmian obowigzujacego juz planu. Przepis art. 27 ustawy ma istotne znaczenie przede wszystkim ze
wzgledu na to, ze zarowno przy uchwalaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak i przy
jego zmianie, zagwarantowane jest zainteresowanym osobom prawo przedstawiania i obrony swoich interesow
m.in. poprzez dyskusje publiczng nad przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami, wnoszenie uwag
dotyczacych projektu planu (projektu zmian planu) - art. 17 pkt 9 i 11 ustawy. W ocenie organu nadzoru ustawa
nie daje radzie gminy kompetencji ani mozliwosci decydowania o tym, czy przeprowadzanie procedury
planistycznej jest w danym przypadku konieczne, zasadne i celowe czy tez nie, a mozliwos$¢ przeprowadzenia
w kazdej chwili zmian w sposobie (zasadach) zagospodarowania danego terenu o ustalonym juz w planie
przeznaczeniu umozliwi dokonywanie zmian w planie bez przeprowadzenia ich w trybie zart. 17 w zw.
z art. 27 u.p.z.p.. Tym samym niedopuszczalne jest stanowienie w planie zagospodarowania przestrzennego
0 dopuszczeniu dokonywania zmian ustalonego planem przeznaczenia terenu bez wykonania czynnosci
okreslonych w art. 17 ustawy.

Na koniec skarzacy nie podzielit stanowiska zaprezentowanego w pisemnych wyjasnieniach udzielonych
przez Przewodniczacego Rady.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Miasta Kamienna Goéra wnidst o oddalenie skargi izasadzenie
od skarzacego kosztéw postepowania. Motywujac stanowisko w sprawie wyjasniono, iz uchwalona zmiana
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ma za zadanie dopusci¢ wykonanie szlaku rowerowego
poza wskazanym na rysunku planu podstawowym jego przebiegiem.

Dla wprowadzenia ,,powigzan antenowych" z podstawowym przebiegiem szlaku rowerowego wprowadzono
przeznaczenie uzupehiajace ,.szlak rowerowy" dla wymienionych w ustaleniach szczegétowych terenow,
tj.: wszystkie KD, KT-1 do 6, MN-1 i 2, P-1 do 9, ZI-1 do 3. Przeznaczenie uzupelniajagce moze zajmowac
do 30% powierzchni (wg definicji zawartej w § 5 pkt 10 zmienianej uchwaty) przeznaczenia podstawowego
terenu i nie zmienia przeznaczenia podstawowego, daje jedynie mozliwo$¢ realizacji szlaku na innym terenie,
przy zapewnieniu jego ciggloéci na dlugosci co najmniej 500 m, dla uniknigcia realizacji jego odcinkow zbyt
kroétkich lub nie posiadajacych kontynuacji, czyli np. nie powigzanych ze szlakiem podstawowym, oznaczonym
na zalaczniku graficznym. Szlak rowerowy to obiekt liniowy, tak jak pozostata infrastruktura nie wyklucza
realizacji ustalen dotychczasowych planu dla poszczegdlnych terendw w przeznaczeniu podstawowym.
Wskazujac na orzecznictwo autor pisma procesowego wskazal, ze mieszanie przeznaczenia terendw z funkcja
podstawowa i uzupetniajaca jest prawnie dopuszczone w sytuacji gdy si¢ wzajemnie nie wykluczaja,
badz uzupehniaja.

Nie zgodzono sie¢ takze zzarzutami dotyczagcymi zmiany planu w czeSci dopuszczajacej mozliwosé
wykonania drog publicznych klasy dojazdowej (KDD- 3 i KDD-4) lub drogi wewnetrznej tylko przy
zachowaniu okreslonych parametréow tej drogi, tj. bez uszczerbku dla wartosci uzytkowej kazdej z drog.
Zdaniem autora odpowiedzi na skarge w obydwu przypadkach sag wymagane takie same parametry techniczne.
Sama zmiana kwalifikacji wynika z racji ograniczonej liczby podmiotow do obstugi oraz nieprzelotowego
charakteru tych drog.

Zauwazono takze, ze plan zawiera jedynie wytyczne dla realizacji, a ich kwalifikacji dokonuje Rada Miasta
(po wykonaniu drogi) w trybie nie zwigzanym z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.
Przeznaczenie terenow KDD i KDW nie jest rozbiezne, nie podano zadnych warunkéw uzalezniajacych
realizacje drog od zdarzenia przysztego czy niepewnego, trudno tez, okresli¢ takg korekte jako zdarzenie
niepewne.

W uchwale zmieniajacej jest to warunek techniczny - dajacy mozliwos¢ wykonania drog KDD- 3 i KDD-4
jako drogi wewnetrznej KDW przy zapewnieniu wymagan odnosnie parametrow technicznych, tj.: "drogi
jednojezdniowej, z dwoma pasami ruchu 2 x 2,5m z jedno lub dwustronnym chodnikiem, oraz szeroko$ci
W liniach rozgraniczajagcych wedtug rysunku planu,". Zmieniajg si¢ natomiast parametry wilaczenia do drogi
gtownej KDG - w tym zakresie nie ma uwag zarzadca tej drogi, bowiem zmiana zostala uzgodniona przez
GDDKIA.
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Na rozprawie w dniu 4 pazdziernika 2017 r. pelnomocnik Wojewody Dolnoslaskiego podtrzymat skarge
oraz zarzuty i wnioski w niej zawarte.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wojewoda Dolnoslaski wywiodt skarge na przedmiotowa uchwale w trybie art. art. 93 ust. 1 przytoczonej
wczesniej u.s.g.. Przewidziane powotanym przepisem prawo organu nadzoru do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego przystuguje wowczas, gdy organ ten przed uptywem 30 dni od daty dorgczenia mu uchwaty
organu gminy nie skorzystat ze $rodka nadzoru okreslonego w art. 91 ustawy, tj. nie stwierdzit niewaznosci
tej uchwaly we wlasnym zakresie. Po uplywie tego terminu organ nadzoru, chcac spowodowaé
wyeliminowanie z obrotu prawnego wadliwej, wjego ocenie, uchwaly musi jg zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem.
Przywotany akt wyrdznia bowiem dwie kategorie wad uchwal organéw gminy: istotne naruszenie prawa
oraz nieistotne naruszenie prawa. Przepis art. 91 ust. 4 u.s.g. stanowi, ze w przypadku nieistotnego naruszenia
prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate wydano
Z naruszeniem prawa. Rozwazajac tre$§¢ przywotanych wyzej przepisow u.s.g. nalezy uznaé, ze podstawa
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy s3 jedynie istotne naruszenia prawa,
przy czym powotywana regulacja ustrojowa nie typizuje naruszen prawa kwalifikowanych jako istotne,
podobnie jak nie charakteryzuje nieistotnych naruszen prawa, ktore ustawodawca uwzglednit w art. 91 ust. 4
tej ustawy.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego utrwalony zostal poglad, zgodnie z ktorym przy
ustalaniu zakresu pojgcia "istotnego naruszenia prawa" nalezatoby oprze¢ si¢ na rozwigzaniach przyjetych
w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Judykatura wypracowala jednak stanowisko, ze "istotne
naruszenie prawa", powodujace niewazno$¢ uchwaly organu gminy, czy tez rozstrzygnig¢cia nadzorczego
nie pokrywa si¢ zprzestankami niewaznosci decyzji w rozumieniu art. 156 k.p.a. (por. wyrok NSA
z dnia 18 wrzesnia 1990 r., sygn. SA/Wr 849/90, OSNA 1990r., nr 4, poz. 2 wyrok NSA z dnia 26 marca
1991 r., sygn. SA/Wr 81/91, Wspdlnota 1991/26/14, wyrok NSA z dnia 16 listopada 2000 r. sygn. 1l SA/Wr
157/99, nie publ.). Z pogladem tym mozna si¢ zgodzi¢, uwzgledniajac jednak, ze w oparciu konstrukcje
wad powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych nalezy wskaza¢ rodzaje naruszen
przepisow prawa, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych naruszen prawa skutkujacych niewazno$¢ uchwaty organu
gminy, czy rozstrzygnigcia nadzorczego. W literaturze przedmiotu zalicza si¢ do nich: naruszenie przepisow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania tych aktow, podstawy prawnej ich podejmowania, przepiso6w
prawa ustrojowego, przepisow regulujacych procedure podejmowania tych aktow (por. B. Adamiak w artykule
"Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach z zakresu samorzadu terytorialnego"
(publ. W Samorzadzie Terytorialnym 1997/4/23); podobnie Z. Kmieciak w publikacji "Ustawowe zalozenia
systemu nadzoru nad dziatalnosciag komunalng" w Samorzadzie Terytorialnym 1994/6/13, stwierdzajac,
ze "orzeczenie o niewazno$ci uchwaty (organu gminy) zapada w razie ustalenia, ze jest ona dotknigta wada
kwalifikowana, polegajaca na tego rodzaju sprzecznosci uchwaty z prawem, ktora jest "czyms wigcej" niz tylko
nieistotnym naruszeniem prawa"). W wyroku z dnia 17 lutego 2016r., sygn. akt 1l FSK 3595/13, Lex
nr 2036630, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil za$, ze "Do takich istotnych naruszen, skutkujacych
niewaznoscig uchwaty, zalicza si¢ naruszenie: przepisOw wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnig, a takze przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania uchwat.
Do tej kategorii uchybien nie zalicza si¢ braku wskazania podstawy prawnej uchwaly organu samorzadu
terytorialnego, a takze wskazania niewlasciwej lub niepeinej podstawy prawnej, o ile istnieje przepis prawa
stanowigcy umocowanie do jej podjecia."

Wskaza¢ takze nalezy, ze przy ocenie uchwal w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Sad zobligowany jest do kontroli zaskarzonej uchwaty w kontekscie przestanek wymienionych
w art. 28 ust. 1 u.p.z.p.. Stosownie do treéci tego przepisu istotne naruszenie zasad sporzadzania studium
lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organow
W tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czes$ci. Pod pojeciem procedury
planistycznej nalezy rozumie¢ kolejno podejmowane czynno$ci planistyczne okre§lone przepisami ustawy,
gwarantujgce mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (sktadanie uwag
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i wnioskow) 1 kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii i uzgodnien.
Pojecie za$§ zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wiaze
si¢ z merytorycznymi warto$ciami i wymogami ksztattowania polityki przestrzenne;.

Odnoszac  powyzsze uwagi do rozpoznawanej sprawy wskaza¢ nalezy, ze  zgodnie
z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terenéw oraz linie
rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu oraz lub réznych zasadach zagospodarowania. Przywotany
przepis odczytywa¢ nalezy w zwiazku z art. 4 ust. 1 ww. ustawy w ktorym okreslono podstawowe a zarazem
obligatoryjne elementy planu miejscowego, czyli ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji
celu publicznego oraz okreslenie sposobu zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu. W $wietle
przywotanej regulacji sa to podstawowe tresci ktore powinny si¢ znalez¢ w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego.

Przyjmowana w orzecznictwie wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p jak i regulujacych szczegoétowo zakres
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przepisdOw rozporzadzenia z dnia 28 sierpnia
2003 r., odnoszacych sie do sposobu okreslania ustalen w projekcie tekstu irysunku planu miejscowego
wskazuje, ze z punktu widzenia obowigzujacego prawa dopuszczalne jest takze, takie okreslenie w planie
miejscowym przeznaczenia terenéw, ktoére umozliwia realizacje na tym samym terenie zadan o réznych
funkcjach (réznym przeznaczeniu), pod warunkiem, ze wzajemnie si¢ one nie Wykluczajg i nie sg ze sobg
sprzeczne (por. stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z dnia 9 listopada 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1962/11). Dopuszczalne jest zatem ustalenie dla jednego terenu réznych funkcji (tzw. wielofunkcyjnosé
terenu) w sposéb alternatywny lub uzupelniajacy tak, aby nie wykluczaly si¢ one wzajemnie
abyly uzasadnione specyfikg terenu czy preferencjami lokalnej spotecznosci. Obowigzek okreslenia
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia terenow oznacza zatem koniecznos$é
sprecyzowania sposobu jego przyszltego zagospodarowania i wykorzystania, poprzez takie sformulowania,
ktoére jednoznacznie wskazujg jaka funkcj¢ ma on petni¢. Przeznaczenie terenu musi by¢ okreslone w planie
W sposdb jednoznaczny, nie moze pozostawia¢ podmiotowi innemu niz rada, mozliwosci okreslenia
tego przeznaczenia, gdyz nalezy to do wylacznej kompetencji organu stanowigcego gminy (por. wyrok NSA
z dnia 13 grudnia 2006 r., sygn. akt 1 OSK 1278/06; wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. sygn. akt Il
OSK 567/08 Lec nr 511478; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 listopada 2010 r., sygn. akt 1l SA/Wr
517/10, Lex nr 755638).

W realiach niniejszej sprawy mamy do czynienia z uchwata zmieniajgca miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego przyjety uchwala Rady Miejskiej w Kamiennej Goérze zdnia 11 wrzesnia 2013 r.,
nr XXXIV/208/13. Lektura akt planistycznych oraz korespondencji prowadzonej pomiedzy Wojewoda
Dolnoslaskim iRadg klaruje czytelny obraz co do samych intencji przy$wiecajacych zmianom
W obowigzujgcym planie zagospodarowania przestrzennego. Przewidziany w obowigzujacym planie szlak
rowerowy zamierza si¢ zrealizowaé takze nie tylko ,,w podstawowym jego przebiegu” ale takze, zgodnie
z uchwalg zmieniajaca, dopuszcza si¢ takg mozliwo$¢ na terenach 0 innym przeznaczeniu i odmiennie niz ujeto
to w czesci graficznej planu. Jakkolwiek nie jest wykluczone, aby dopuszczona przez Rade mozliwos¢ zmiany
przebiegu szlaku (faktycznie chyba realizacji dodatkowych elementéw szlaku) miata uzasadnienie funkcjonalne
czy nawet ekonomiczne, ale dopuszczenie zmiany planu w przyjetym zakresie nalezy uznaé za sprzeczne
z obowigzujacymi przepisami. Z cala pewno$cia ma racj¢ skarzacy, ze uchwata zmieniajaca nie 0dnosi
sie do czgsci graficznej uchwalonej uchwatlg z 2013 r.. Nie ujecie zmian opisanych w czesci tekstowej uchwaty
22017 r. takze wczeSci graficznej prowadzi finalnie do rozbieznosci tych dwoch nierozerwalnie
ze sobg zwigzanych elementow planu miejscowego. Zasadnie zatem skarzacy wskazuje na naruszenie zasad
sporzadzania planu poprzez wprowadzenie w tek$cie uchwaty postanowien niezgodnych z rysunkiem planu.
Stusznie tez odwotuje sie on do tresci § 2 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. wsprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
wigzacego cze$¢ tekstowg i graficzng planu. Nie sposob bowiem zgodzi¢ si¢ z Radg Miejska Kamiennej Gory,
7ze szlak rowerowy jako obiekt liniowy nie powoduje Kolizji z zagospodarowaniem terendow o innym
przeznaczeniu, z tej przyczyny, ze bedzie realizowany w ramach przeznaczenia uzupelniajacego, ktore moze
zajmowacé do 30% przeznaczenia podstawowego. Rada swojg argumentacj¢ wyprowadza z ogdlnych zasad
planistycznych ijednoczesnie pomija zarzut skarzacego zwigzany ze sprzeczno$cig czeSci tekstowej
i graficznej planu. Z zgdnego fragmentu skargi nie wynika przeciez aby Wojewoda Dolno$lgski zajmowat
stanowisko zwigzane z przekroczeniem dopuszczalnej wielkosci funkcji uzupehniajacej dla danego terenu
0 wskazanym przeznaczeniu. Podnosi on natomiast iuzasadnia nieczytelno$§¢ uchwaty ibrak mozliwosci
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odczytania intencji gminnego prawodawcy czy nawet planowanego przebiegu szlaku rowerowego, to za$ czyni
uchwal¢ niezgodng z przepisami, za$ sam zarzut organu nadzoru okazuje sig trafny.

Sad w sktadzie orzekajacym podzielit takze w calej rozciaglosci zarzut zwiazany z dopuszczeniem dréog
wewnetrznych w miejsce planowanych drog dojazdowym pod warunkiem spetnienia okreslonych wymogow.
Podnoszony w skardze wzglgdem szlaku rowerowego zarzut niejednoznacznego opisania terenu w planie
zagospodarowania przestrzennego dotyczy takze tej czesci planu, ktora zwigzana jest z dopuszczeniem drog
wewnetrznych w miejsce drog dojazdowych. Analiza zapisow planu nie daje przeciez w zaden sposéb
odpowiedzi na pytanie jakiej kategorii w istocie bedzie dana droga. Podobnie jak mialo to miejsce
W pierwszym z zarzutow adresat planu nie ma pewno$ci ostatecznego przeznaczenia danego terenu,
a jak trafnie wywodzi to Wojewoda Dolno$laski w skardze, nastgpstwa danego przeznaczenia rodza skutki
prawne i finansowe. Z tej przyczyny nie jest dopuszczalnym aby mimo cigzacych na gminnym prawodawcy
obowigzku jednoznacznego okreslenia terenu w planie istniaty w tym zakresie nie tylko niejasnosci, ale takze
niepewnos$¢. Nie mozna zgodzi¢ si¢ zautorem odpowiedzi na skarge jakoby zarzut byt niestuszny
Z tej przyczyny, ze dla obu kategorii drog przewidziano takie same parametry. Parametry drogi to tylko jeden
z wielu aspektow sprawy, ktore w zaden sposob nie przesadzajg chociazby w aspekcie finansowym, na ktory
to powoluje sie¢ Wojewoda. Nie ma racji Rada kwestionujac wskazanie przez organ nadzoru na uzaleznienie
realizacji drogi od zdarzenia przysztego i niepewnego. Skoro w uchwale przewidziano w istocie mozliwos¢
realizacji jednej z dwoch kategorii drog, to plan taki nie spetnia wymogu jednoznacznego okreslenia funkcji
danego terenu. Taki plan nie jest tez, jak oczekuje prawodawca przejrzysty i czytelny. Twierdzenia i zarzuty
skargi okazujg si¢ zatem trafne.

W ocenie Sadu, wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu ktoérego nieostros$¢ czy tez nawet
sprzeczno$¢, pozwala na dowolne jego zastosowanie — Sstanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia
prawa, ktore przemawia za jego wyeliminowaniem zobrotu prawnego. Wedlug § 6 zalacznika
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow zdnia 20 czerwca 2002r. wsprawie "Zasad techniki
prawodawczej" (Dz. U. nr 100, poz. 908), przepisy redaguje si¢ tak, aby dokladnie i w sposdb zrozumiaty
dla adresatoéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy. Takiego przymiotu zrozumiato$ci
normie okre$lonej w kwestionowanej uchwale nie mozna przypisaé. Widoczny jest natomiast brak
konsekwencji prawodawcy gminnego, ktory okresla w sposéb niejednoznaczny przeznaczenie danego terenu.
Tymczasem tekst normatywny powinien by¢ sformulowany w sposob maksymalnie zwiezly, a przede
wszystkim precyzyjny, nie pozwalajacy na dowolno$¢ interpretacji i umozliwiajacy jego zastosowanie
w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa miejscowego
formutuje normy powszechnie obowigzujace, ktorych adresatami sg zardwno organy administracyjne, jak i inne
podmioty (osoby fizyczne, osoby prawne itd.). Sposob sformulowania skarzonej uchwaty sprawia, ze kazdy
adresat tej normy prawnej (wtasciciel nieruchomosci, czy tez organ administracyjny w toku postepowania
jurysdykcyjnego) nie ma pewnosci jak ostatecznie bedzie przebiegal szlak rowerowy, czy jakiej kategorii
bedzie konkretna droga. Wprowadzenie takich zapisOw stanowi zatem istotne naruszenie zasad sporzadzania
planu miejscowego igodzi w zasade poprawnej (przyzwoitej) legislacji, stanowigcej element reguty
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Z tych tez wzgledow Sad uwzglednit podniesiony
w skardze zarzut istotnego naruszenia zasady sporzadzania planu zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

Majgc powyzsze na uwadze Wojewddzki Sad Administracyjny dziatajac zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a.
w zwigzku zart. 28 ust. 1 u.p.z.p orzekt jak w pkt | sentencji wyroku. O kosztach zastgpstwa procesowego
Sad orzekt na podstawie art. 200 iart. 205§ 2 p.p.s.a. zw. z§ 14 ust. 1 pkt Ic rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015r. wsprawie optat za czynnosci radcow prawnych
(Dz. U z 2015 poz.1804), uwzgledniajgc koszty zastepstwa procesowego w kwocie 480 zt.
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