DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 18 maja 2026 r.
Poz. 2410

WYROK NR SYGN. AKT II SA/WR 268/25
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 21 sierpnia 2025 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy: Sedzia WSA Olga Bialek
Sedziowie: Sedzia WSA Adam Habuda
Asesor WSA Malwina Jaworska-Wotyniak (spr.)

po rozpoznaniu w Wydziale II w trybie uproszczonym
na posiedzeniu niejawnym w dniu 21 sierpnia 2025 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwale¢ Rady Gminy Otawa

z dnia 24 wrze$nia 2024 r. nr V1/40/2024

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego
w obrebie wsi Mitonéw w gminie Otawa

I. stwierdza niewazno$¢ § 21 ust. 2 pkt 10 we fragmencie ,,od 0 do 6 m” oraz § 22 ust. 2 pkt 9 we
fragmencie ,,0d 0 do 6 m” zaskarzonej uchwaly;

II. zasagdza od Gminy Olawa na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 480 zl (slownie: czterysta
osiemdziesigt zlotych) tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, ztozyl do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu skarge
na uchwate nr VI/40/2024 Rady Gminy Otawa z dnia 24 wrze$nia 2024 r. w sprawie uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego w obrgbie wsi Mitonéw w gminie Otawa
1 wnidst o stwierdzenie niewaznosci jej § 21 ust. 2 pkt 10 we fragmencie ,,od 0 do 6 m” oraz § 22 ust. 2 pkt 9
we fragmencie ,,0d 0 do 6 m” oraz zasadzenie kosztow postgpowania wedlug norm przepisanych.

Zarzucit podjecie przywotanych przepiséw z istotnym naruszeniem art. 20 ust. 1 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1130,
dalej: u.p.z.p.), wzw. z § 4 pkt 61 § 8 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. nr 164,
poz. 1587, dalej: rozporzadzenie), polegajace na wprowadzeniu w tekscie uchwaty postanowien niezgodnych
z zatgcznikiem graficznym do uchwaty w zakresie ustalen dotyczacych usytuowania linii zabudowy.

W uzasadnieniu Wojewoda wskazat, ze w § 21 uchwaly Rada dokonatla szczegdlowych ustalen dla terenow
oznaczonych na rysunku planu symbolami od 1RM do 4RM. W ust. 2 pkt 10 wprowadzono ustalenia dotyczace
linii zabudowy ustalajac je w odlegtosciach od 0do 6 m od linii rozgraniczajacych tereny o ré6znym
przeznaczeniu. Z kolei, w § 22 uchwaty dokonano szczegétowych ustalen dla terenow oznaczonych na rysunku
planu symbolami od IMN do 9MN, w ust. 2 pkt 9 wprowadzono ustalenia dotyczace linii zabudowy okreslajac
je w odlegtosciach od 0 do 6 m od linii rozgraniczajacych droge.

Analiza zalacznika graficznego do uchwaly prowadzi do wniosku, ze cze$¢ tekstowa planu w zakresie,
w jakim wyznacza lini¢ zabudowy w zachodniej czgsci terenu 1RM, w poludniowej czeSci terenu 3RM oraz
w potudniowo-zachodniej cze¢sci terenu 7MN — w odleglosci od 0 do 6 m, jest niezgodna z czeScig graficzng
planu miejscowego, gdyz na zatgczniku graficznym do uchwaly we wskazanych miejscach lini¢ zabudowy
wyznaczono w znacznie wigkszej odleglosci.

W toku procedury nadzorczej, pismem z dnia 24 pazdziernika 2024 r. Przewodniczacy Rady Gminy Otawa
wyjasnit, ze ,w zakresie rozbieznosci pomigdzy rysunkiem planu a tekstem uchwaty w zakresie linii
zabudowy: a) w § 21 ust. 2 pkt 10 dla terenéw 1RM-4RM prawidlowe linie zabudowy zostaly wskazane
na rysunku planu, b) w § 22 ust. 2 pkt 9 dla terenow 1MN-9MN prawidlowe linie zabudowy zostaty wskazane
na rysunku planu.”.

Zdaniem Wojewody wskazane rozbiezno$ci miedzy tekstem planu a jego zalacznikiem graficznym stanowia
istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego iuzasadniaja — z uwagi na rozbieznos$¢ ustalen
przepiséw uchwatly z rysunkiem planu — stwierdzenie niewaznos$ci § 21 ust. 2 pkt 10 we fragmencie ,,od 0 do 6
m” oraz § 22 ust. 2 pkt 9 we fragmencie ,,od 0do 6 m”. Zbogatego wtej materii orzecznictwa
sadowoadministracyjnego wynika bowiem, ze zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki
merytorycznej, zwigzanej ze sporzadzeniem takiego aktu, a wiec zawartosci aktu planistycznego (czesé
tekstowa i graficzna, inne =zalgczniki), zawartych wnim ustalen, atakze standardow dokumentacji
planistycznej. Nadto, wskazane nieprawidtowos$ci rozpatrywaé nalezy w kontekscie skutkow, jakie akt ten
moze wywolywaé w przysztosci, gdyz reguluja status prawny konkretnych nieruchomosci potozonych
na obszarze planu, za$ konsekwencje prawne jego uchwalenia sg znaczace zardwno dla gminy, jak i wlascicieli
nieruchomosci 1 inwestorow.

Dalej Wojewoda wskazal, ze zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.z.p., wojt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czgs¢ tekstows i graficzna. Z tresci § 2 pkt 4 rozporzadzenia
wynika, ze projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt rysunku planu
miejscowego, natomiast z § 8 ust. 2 rozporzadzenia wynika, ze na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje si¢ nazewnictwo 1 oznaczenia umozliwiajagce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu
miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady
gminy ijego redakcja przybiera posta¢ przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalacznikiem graficznym
do uchwaty w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie, w jakim tekst planu
odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku. Innymi stowy, rysunek planu stanowi uzupetnienie
1 wyjasnienie tekstu, a zatem nie moze zawiera¢ ustalen innych, niz tekst uchwaty. ,,Cze$¢ graficzna planu jest
«uszczegdtowieniem» czesci tekstowej 1 ustalenia planu muszg by¢ odczytywane tacznie — z uwzglednieniem
zardbwno czeSci graficznej jak itekstowej. Z tych wzgledow nie moze byé rozbieznos$ci pomiedzy czescia
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tekstowa planu a rysunkiem planu” (wyrok WSA w Lublinie z dnia 13 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Il SA/Lu
393/09).

W niniejszej sprawie, odmienne ustalenia w tresci planu oraz na zataczniku graficznym planu, dotyczace
linii zabudowy w zachodniej czeséci terenu 1RM, w potudniowej czesci terenu 3RM oraz w poludniowo-
zachodniej czesci terenu 7MN, powoduja po pierwsze, ze uchwata narusza zasady sporzadzania projektu planu
okreslone w powotanych przepisach, a po drugie powoduja, ze uchwala jest nieczytelna, bowiem jej rysunek
graficzny nie ma odzwierciedlenia w tresci planu. Ustalenie réznych parametréow linii zabudowy w tresci
uchwaty i na zatagczniku graficznym w praktyce dezinformuje adresatoéw w zakresie wskazanych ustalen.

Wojewoda podniost, ze uwzgledniajac tres¢ § 21 ust. 2 pkt 10 uchwaty oraz § 22 ust. 2 pkt 9 uchwaly,
jak rowniez biorgc pod uwage oswiadczenie Przewodniczacego Rady Gminy Otawa o prawidlowosci ustalen
dla terenow 1RM, 3RM oraz 7MN przyjetych na rysunku planu, mozliwe jest ustalenie — wylacznie w oparciu
o rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego — wskaznika linii zabudowy. W zwigzku
ztym — zuwagi na zachowanie czytelno$ci ijednoznaczno$ci ustalen planu — wniosek o stwierdzenie
niewaznosci dotyczy ustalen uchwaty nie tylko w zakresie, w jakim wyznacza lini¢ zabudowy w zachodniej
czesci terenu 1RM, w potudniowej czesci terenu 3RM oraz w potudniowo-zachodniej czesci terenu 7MN,
ale rowniez w pozostalym zakresie.

W odpowiedzi na skarge Rada Gminy Otawa wniosta o uwzglednienie skargi w catosci, podzielajac zarzuty
skargi. Nadto wniosta o rozpoznanie sprawy ,,Z pominigciem rozprawy’’.

W pismie procesowym z dnia 15 maja 2025 r. petnomocnik Wojewody przychylit si¢ do wniosku
0 rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyl, co nastepuje:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygniecia, na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie zart. 1 § 11 § 2
ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267) sady
administracyjne sprawujag wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrolg dziatalnosci administracji publicznej pod
wzgledem zgodnosci z prawem.

Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji publicznej obejmuje réwniez orzekanie
w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organow administracji rzgdowej oraz na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdw, inne
niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwigzku
z § 2 pkt 51 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi -
Dz.U. 22024 r., poz. 935, zw. dalej p.p.s.a.).

Po mysli art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2
pkt 51 6, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czgsci albo stwierdza, ze zostaly wydane
z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczeg6lny wylacza stwierdzenie ich niewazno$ci.

W rozpoznawanej sprawie, ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktérym jest uchwata w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Sad uwzgledni¢ musial réwniez regulacje szczegolng
zawartg w art. 28 ust. 1 uw.p.z.p. zgodnie, zktorg niewazno$¢ aktu powoduje takze naruszanie zasad
sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, atakze naruszenie
wlasciwosci organow w tym zakresie.

Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego zwigzane
sg ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyzsze sa aktami o charakterze podustawowym, a zatem
sa stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie moga wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogoélnie przyjetych rozwigzan, atakze powtarza¢ kwestii uregulowanych
w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo miejscowe
ma charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno bowiem szukaé delegacji
prawotworczych dla organdw samorzadowych. A zatem trafna jest teza, ze samorzad terytorialny nie posiada
pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie forma zdecentralizowanej administracji (por. W. Kisiel, Ustroj
samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepisow
wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaklada co prawda zréznicowanie ich tresci,
ale to zr6znicowanie moze siggna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 259).
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Kontroli tutejszego Sadu podlegata uchwata Rady Gminy Otawa nr V1/40/2024 z dnia 24 wrze$nia 2024 r.
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu potozonego w obrebie
wsi Milonow w gminie Otawa.

Oceniajac powyzszg uchwale pod wzgledem legalnosci Sad uznal, ze zakwestionowany przez Wojewode
Dolnoslaskiego jej § 21 ust. 2 pkt 10 we fragmencie ,,od 0 do 6 m” oraz § 22 ust. 2 pkt 9 we fragmencie
»,0d 0do 6m” jest wadliwy, gdyz zostal podjety =z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu
miejscowego, przez ktore nalezy rozumie¢ wartos$ci 1merytoryczne wymogi ksztaltowania polityki
przestrzennej przez uprawniony organ, ktore dotykaja problematyki zwigzanej ze sporzadzaniem planu.
Dotycza zatem zawartosci aktu planistycznego (czes$¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki), podjetych w nim
ustalen jak tez standardow dokumentacji planistyczne;.

Sad podzielit zarzut wzgledem niezgodnosci pomiedzy czescia tekstowg a graficzng planu. W tym
kontek$cie przywotaé oczywiscie trzeba, ze plan miejscowy zawiera cze$¢ tekstowa i graficzng (art. 15 ust. 1
u.p.z.p.), przy czym czg$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaly w sprawie planu miejscowego, za$ cze$¢
graficzna stanowi zatgcznik do uchwaty (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.). Istnieje $ciste powigzanie pomigdzy obiema
czgsciami planu miejscowego, poniewaz rysunek planu powinien odzwierciedla¢ w formie graficznej ustalenia
dotyczace przeznaczenia terenow, a przy tym w sposob umozliwiajacy jednoznaczne powigzanie rysunku
z czescig tekstowa (§ 8 ust. 2 rozporzadzenia).

Ponadto, jak wiadomo, plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.) i jako
podustawowy akt normatywny spetnia¢ powinien rozmaite kryteria poprawnosci i legalnos$ci. Z ugruntowanego
orzecznictwa tut. Sadu (wyroki z: 24 czerwca 2020 r., sygn. akt II SA/Wr 18/20, 20 listopada 2012 r., sygn. akt
II SA/Wr 688/12, 31 lipca 2012 r., sygn. akt 328/12, 6 maja 2021 r., sygn. akt Il SA/Wr 28/21), jednoznacznie
wynika, ze cze$¢ graficzna planu stanowi uszczegdlowienie, uzupetnienie i wyjasnienie czgsci tekstowej oraz
ma moc wiazaca, tym samym postanowienia planu nalezy odczytywac tacznie, uwzgledniajac zaréwno czgsé
tekstowa, jak i graficzng. Wobec tego nie moze by¢ niezgodno$ci pomigdzy cze$cig tekstowa planu
a rysunkiem.

W realiach badanej sprawy stusznie Wojewoda zauwazyt rozbieznosci migdzy tekstem planu miejscowego
a jego zalacznikiem graficznym, ktére polega na tym, ze w przyjete w § 21 ust. 2 pkt 10 i § 22 ust. 2 pkt 9
regulacje dot. linii zabudowy sa niezgodne z zalgcznikiem graficznym. Jego analiza prowadzi do wniosku,
ze czes¢ tekstowa planu w zakresie, w jakim wyznacza lini¢ zabudowy w zachodniej czesci terenu 1RM,
w potudniowej czesci terenu 3RM oraz w potudniowo-zachodniej cze$ci terenu 7MN — w odleglosci
od 0 do 6 m, jest niezgodna z cze¢Scia graficzng planu miejscowego, gdyz na zatgczniku graficznym do uchwaty
we wskazanych miejscach lini¢ zabudowy wyznaczono w znacznie wigkszej odleglosci.

Nadto, stwierdzona przez Wojewod¢ rozbieznos¢ a tym samym wadliwos¢ zostata uznana przez Rade
Gminy Otawa, zaréwno w toku postgpowania nadzorczego jak réwniez przed tut. Sadem. W tym zakresie
organ w udzielonej odpowiedzi na skarge wyjasnil, ze ,,prawidlowe linie zabudowy zostaly wskazane
na rysunku planu”.

W tym stanie rzeczy Wojewodzki Sad Administracyjny — uznajac stwierdzone przez Wojewodg naruszenia
prawa za istotne — stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekt jak w pkt I sentencji wyroku. Rozstrzygnigcie
zawarte w pkt Il znajduje natomiast swoje uzasadnienie w brzmieniu art. 200 w zw. z art. 205 § 2 p.p.s.a.

Sprawe rozpoznano na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym zgodnie z art. 119 pkt 2 p.p.s.a.
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