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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 28 lutego 2023 r.

Wojewodzki Sgd Administracyjny w Olsztynie
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Piotr Chybicki
Sedziowie Sedzia WSA Marzenna Glabas (spr.)
Asesor WSA Grzegorz Klimek

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 28 lutego 2023 r.

sprawy ze skargi Wojewody Warminsko-Mazurskiego

na uchwate Rady Gminy w Koztowie

z dnia 29 czerwca 2022 r., LX/442/2022

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla wybranego obszaru w obrebie geodezyjnym Kamionki

stwierdza niewaznos¢ zaskarzonej uchwaly w czesci dotyczacej § 19
w zakresie sformulowania: ,,6RM, 7RM, 8RM, 9RM, 10RM, 11RM".
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UZASADNIENIE

Wojewoda Warmirsko- Mazurski (dalej jako: ,skarzacy”, ,Wojewoda”) wnidst
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie skarge na uchwate nr
LX/442/2022 Rady Gminy w Kozlowie z dnia 29 czerwca 2022 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranego
obszaru w obrebie geodezyjnym Kamionki (dalej jako: ,plan miejscowy”, suchwata”).
Domagat si¢ stwierdzenia niewaznosci tej uchwaly w czesci dotyczacej
§ 19 w zakresie sformutowania: ,6RM, 7RM, 8RM, 9RM, 10RM, 11RM".

W uzasadnieniu wskazat, ze w uchwale przeznaczenia wskazanych terenow
zostaly okreslone w sposob budzgcy watpliwosci interpretacyjne w zakresie
spojnosci  czesci tekstowe] i zgodnosci z cze$cig graficzng. Rozbieznosci
w konfrontacji z zatgcznikiem graficznym (zatgcznikiem nr 1 do uchwaty) zawiera
§ 19 uchwaly o tresci: ,Dla terenéw elementarnych oznaczonych w planie symbolami
cyfrowo-literowymi 1RM, 2RM, 3RM, 4RM, 5RM, 6RM, 7RM, 8RM, 9RM, 10RM,
11RM ustala sig:”, podczas gdy rysunek planu wskazuje na tereny zabudowy
zagrodowej, ale tylko w liczbie 5 terendw, ti. 1RM, 2RM, 3RM, 4RM, 5RM. Zatem
w czesci tekstowej planu wymieniono tereny, ktore nie znajdujg swojego
odzwierciedlenia w czesci graficznej. Wymienienie w cze$ci tekstowej uchwaly
symboli terenéw niewystepujgcych na rysunkach planu oraz wyznaczenie w czesci
graficznej terendw, ktore nie posiadajg ustaleri planistycznych w czesci tekstowej
narusza zasade spojnosci zapiséw czesci tekstowej i czesci graficznej planu,
wynikajgca z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (t. j. Dz. U. z 2022 r., poz. 503, dalej jako:
,U.p.zp.") oraz § 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 163, poz. 1587, dalej jako:
,rozporzagdzenie”). Prowadzi to takze do sytuacji, w ktérej w planie miejscowym ujete
sg obszary, dla ktérych nie okreslono przeznaczenia terenu (nie sposéb odczytaé
przeznaczenia terenu z uwagi na niespdjnos¢ czesci tekstowej i graficznej planu), co
stanowi naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. i § 4 ust.1 rozporzadzenia. Powyzsze
naruszenia, w ocenie skarzgcego, wyczerpaty dyspozycje art. 28 ust. 1 u.p.z.p., co
uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaty w zaskarzonej czesci.

W odpowiedzi na skarge Wajt Gminy Koztowo przychylit sie do skargi i wniost

o stwierdzenie niewaznosci uchwaty we wskazanym zakresie, podzielajgc zarzut co
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do wymienienia w § 19 czeéci tekstowej planu zbyt duzej liczby terenow

elementarnych w stosunku do jego czesci graficzne;j.

Wojewaodzki Sad Administracyjny w Olsztynie zwazyt, co nastepuje:

Skarga zostata rozpoznana na posiedzeniu nigjawnym W trybie
uproszczonym, na podstawie art. 120 i art. 119 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t. j.Dz. U.z2023r.
poz. 259, dalej jako: ,p.p.s.a."), na zgodny wniosek obu stron.

Stosownie do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (t. j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2492) oraz art. 134 § 1 p.p.s.a, sad
administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwosci przez kontrole legalnosci
zaskarzonego aktu, czyli ocenia jego zgodnos¢ z powszechnie obowigzujgcymi
przepisami prawa, wediug stanu prawnego i faktycznego sprawy z daty jego
podjecia, nie bedgc przy tym zwigzanym zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang
podstawg prawna. Oznacza to, ze zadaniem sadu administracyjnego jest
sprawdzenie, czy zaskarzony akt prawny zostat wydany zgodnie z przepisami prawa
materialnego oraz czy przy podejmowaniu zaskarzonego aktu nie zostaty naruszone
przepisy postepowania w stopniu wymagajgcym jego uchylenia. Zgodnie z art. 147 §
1 p.p.s.a., sad uwzgledniajgc skarge na akt prawa miejscowego, o ktorym mowa
w art. 3 § 2 pkt 5, stwierdza jego niewaznos¢ w catosci lub w czesci albo stwierdza,
ze zostat wydany z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytgcza
stwierdzenie jego niewaznosci.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym (t. j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40, dalej jako: ,u.s.g.") uchwata lub zarzgdzenie
organu gminy sprzeczne z prawem $3 niewazne. O niewaznosci uchwaly Ilub
zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie nie diuzszym
niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia. Stosownie do art. 93 ust. 1
u.s.g. po uplywie terminu wskazanego w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we
wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy.
W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie do sgdu
administracyjnego.

Badajac legalno$¢ zaskarzonej uchwaly w swietle wymienionych wyzej
kryteriéw i w oparciu o akta sprawy, zgodnie z art. 133 § 1 p.p.s.a., Sad stwierdzit, ze

skarga jest zasadna.
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Z mocy art. 3 ust 1 up.zp. gminie przystuguje prawo wiadztwa
planistycznego, realizowane w drodze uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, w ktérym rada gminy ustala przeznaczenie
i zasady zagospodarowania terenu zgodnie z przepisami u.p.z.p. Ustawa ta okreéla
procedury uchwalania planu miejscowego, a takze merytoryczne tresci, ktore
powinny zostac¢ okreslone w planie obowigzkowo (art. 15 ust. 2) lub w zaleznosci od
potrzeb (art. 15 ust. 3 u.p.z.p.). Stosownie do art. 15 ust. 1 u.p.z.p. plan miejscowy
zawiera czes¢ tekstowg i graficzng imusi by¢ zgodny z zapisami studium oraz
z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem. Natomiast
w mysl art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p w planie miejscowym okresla sie obowigzkowo
przeznaczenie terenéw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu lub
réznych zasadach zagospodarowania. W § 8 ust. 2 powotanego wyzej
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. (majgcego
zastosowanie w sprawie na mocy przepisu przejsciowego, tj. § 12 ust. 1
rozporzgdzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie
wymaganego zakresu projekiu  miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego — Dz. U. z 2021 r., poz.2404), na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu
miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dotgcza sie objasnienia
wszystkich uzytych oznaczen.

Z kolei w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. ustawodawca przyjat, ze istotne naruszenie
zasad sporzgdzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich
sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catoéci lub czesci. Z przepisu tego wynika, ze
ocena legalno$ci miejscowego planu moze dotyczy¢ etapu jego uchwalania albo
zawartych w nim merytorycznych treéci. Chodzi o wady kwalifikowane, z powodu
ktérych caty akt lub jego cze$é nie powinien wej$¢ w ogole do obrotu prawnego.
W takie] sytuacji konieczne jest stwierdzenie niewaznosci aktu, czyli jego
wyeliminowanie z obrotu prawnego z mocg ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego czesc nie wywotujg skutkéw prawnych od samego poczatku. W doktrynie
przyjmuje sig, ze tryb sporzadzania aktu planistycznego odnosi sie do sekwencji
czynnosci, jakie podejmujg organy w celu doprowadzenia do uchwalenia tych aktéw.

W przypadku planu miejscowego sg to czynnosci (kolejne etapy) okreslone w art.
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14 - 20 u.p.z.p. Zaniechanie ktérejs z czynnosci moze stanowi¢ istotne naruszenie
trybu, skutkujgce niewaznoscig uchwaty w catosci lub czesci. Natomiast co do zasad
sporzadzania planu, o ktérych wspomina art. 28 ust. 1 u.p.z.p., to nie zostaty one
w ustawie skatalogowane. Do pojecia zasad odwotuje sie art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy,
ktory stanowi, ze ustawa okresla zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej. Zasady
sporzgdzania planu miejscowego, jak podnosi sig¢ w orzecznictwie i pismiennictwie,
powinny by¢ interpretowane jako wartoéci i merytoryczne wymogi ksztattowania
polityki przestrzennej. Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg zatem
zawartosci aktu planistycznego (czes¢ tekstowa i graficzna, inne zatgczniki).
O istotnoéci naruszenia zasad lub trybu decyduje wptyw stwierdzonego naruszenia
na tresé rozstrzygniecia planistycznego badz na prawa uczestnikow procesu
planistycznego (zwtaszcza wiascicieli nieruchomosci) zagwarantowane im przede
wszystkim w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zob.: F8
Niewiadomski (red.): Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 251-253; por. tez wyrok NSA z 12 lutego 2019 r.,
sygn. akt 1l OSK 3575/18, publ. w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych pod adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej jako: ,CBOSA").

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt rozpoznawanej sprawy wskazac
nalezy, ze racje ma Wojewoda kwestionujac wskazane w skardze zapisy
zaskarzonej uchwaty. Poglad ten podziela takze organ.

W § 19 zaskarzonej uchwaty wymieniono tereny elementarne oznaczone W
planie symbolami cyfrowo-literowymi od 1RM do 11RM, tymczasem w czesci
graficznej planu (zatgczniku nr 1 do uchwaty) znajduje sie pie¢ terendéw o symbolu
RM, 4. 1RM, 2RM, 3RM, 4RM | 5RM. Nie wystepujg tam tereny o symbolu 6RM,
7RM, 8RM, 9RM,10RM,11RM. Powoduje to ewidentng sprzecznos¢ miedzy czescig
tekstowa a graficzng planu, co narusza art. 15 ust. 1 u.p.z.p. w zw. z § 8 ust. 2
rozporzadzenia. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze cze$¢ graficzna planu. powinna
stanowié odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej i musi by¢ z nig niesprzeczna.
Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 marca 2017 r.,
sygn.. akt Il OSK 1804/15 (publ. CBOSA) ,cze$¢ graficzna planu jest
_uszczegdlowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszg by¢ odczytywane
facznie - z uwzglednieniem zaréwno czgSCi graficznej, jak i tekstowej. Z tych

wzgledéw nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig tekstowg planu, a rysunkiem
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planu”. Zatem rysunek planu nie moze zawiera¢ innych ustalen niz te, kidre wynikajg
z czesci tekstowej uchwaly, a jednoczeénie nie moze pomija¢ ustalen wynikajgcych
z czesci tekstowej dla poszczegoéinych terendw. Sprzecznosé i brak spojnosci miedzy
tymi czesciami, w szczegodlnosci w zakresie dotyczacym przeznaczenia okreslonego
terenu, muszg by¢ uznane jako istotne naruszenia zasad sporzadzania planu
miejscowego. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa
miejscowego, powinien zawierac regulacje czytelne, jasne, spdjne, niewykluczajgce
sig wzajemnie i niestwarzajgce watpliwosci interpretacyjnych. Jezeli tego nie czyni,
budzac watpliwosci zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to moze
stanowiC zagrozenie dla standardéw panstwa prawa, powielajgc watpliwosci na
etapie rozstrzygnie¢ indywidualnych (tak NSA w wyroku z 9 czerwca 2014 r., sygn.
akt Il OSK 3083/13, publ. CBOSA). Zatem przeznaczenie terenu musi by¢ okreslone
w planie jednoznacznie, co nie zachodzi w sytuacji, gdy pomiedzy czeéciag graficzng
i tekstowg wystepuje sprzecznosé.

Majgc na uwadze powyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, ze skoro pomiedzy
obiema obligatoryjnymi czesciami planu (tekstowg i graficzng) istnieje oczywista
rozbieznoS¢, to zasadny jest wniosek Wojewody dotyczgcy koniecznosci
wyeliminowania z obrotu prawnego wskazanych niezgodnosci, jako istotnie
naruszajgcych zasady sporzgdzenia planu miejscowego wynikajgce z art. 15 ust. 1
i ust. 2 pkt 1 upzp. wzw. z § 8 ust. 2 rozporzadzenia. Naruszenia te sg
naruszeniami istotnymi, gdyz dotyczg niespdjnosci pomiedzy obligatoryjnymi
czesciami planu.

W tym stanie rzeczy Sad, z mocy art. 147 § 1 p.p.s.a., stwierdzit niewaznosé
zaskarzonej uchwaty w czesci dotyczacej § 19 w zakresie sformutowania: ,6RM,
7RM, 8RM, 9RM, 10RM, 11RM”". T e
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