DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 20 maja 2026 .
Poz. 2433

WYROK NR II SA/WR 491/25
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 30 wrze$nia 2025 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy: Sedzia NSA Halina Filipowicz — Kremis
Sedziowie: Sedzia WSA Wojciech Sniezynski
Asesor WSA Dominik Dymitruk (spr.)

Protokolant: starszy referent Tomasz Gotgbiowski

po rozpoznaniu w Wydziale II na rozprawie w dniu 30 wrzes$nia 2025 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Migkini

z dnia 27 maja 2024 r. nr [I/12/14

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wschodniej czg$ci
miejscowosci Wojnowice w obrebie geodezyjnym Mrozéw w gminie Migkinia

I. stwierdza niewazno$¢ § 6 pkt 6, § 10 ust. 3 pkt 3 i ust. 4 pkt 3, § 12 ust. 1 pkt 3 lit. c,
§ 19 zaskarzonej uchwaly oraz zalacznika graficznego do uchwaly w zakresie terenu 1US;

II. zasadza od Gminy Mi¢kinia na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego 480 zlotych (slownie: czterysta
osiemdziesigt) tytulem zwrotu kosztow postepowania sagdowego.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dzialajac jako organ nadzoru, ztozyt skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu na uchwate nr 11/12/14 Rady Miejskiej w Miekini z dnia 27 maja 2024 r.
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wschodniej czgsci miejscowosci
Wojnowice w obrebie geodezyjnym Mrozéw w gminie Mickinia (dalej: uchwata, m.p.z.p.), wnoszac
o stwierdzenie niewazno$ci § 6 pkt 6, § 10 ust. 3 pkt 3, § 10 ust. 4 pkt 3, § 12 ust. 1 pkt 3 lit. ¢, § 19 oraz
zatacznika graficznego w zakresie terenu 1US uchwaly, atakze zasadzenie kosztow postgpowania wedtug
norm przepisanych.

Wojewoda zarzucit Rady Miejskiej w Migkini podjecie § 19 ust. 3 pkt 2 uchwaly z istotnym naruszeniem
art. 9 ust. 4 1 art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, dalej: u.p.z.p.), polegajacym na naruszeniu ustalen studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy poprzez ustalenie dla wyznaczonego w planie
miejscowym terenu o symbolu 1US wskaznika powierzchni zabudowy niezgodnie z ustaleniami studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy.

W uzasadnieniu Wojewoda wskazat, ze w kwestionowanej uchwale istotne naruszenie zasad sporzadzania
planu miejscowego spowodowane jest naruszeniem ustalen Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Gminy Migkinia w brzmieniu ustalonym uchwatg nr LIW646/23 Rady
Miejskiej Migkini z dnia 28 kwietnia 2023 r. w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy Migkinia.

Organ nadzoru wyjasnit, ze w przepisie § 19 ust. 3 pkt 2 uchwaty dla terenu ustug sportu i rekreacji,
oznaczonego na rysunku planu symbolem 1US, ustalono wskaznik powierzchni zabudowy nie wigcej niz 0,40.
W studium natomiast wskazano (str. 124), ze dla terenow ustug sportu, rekreacji i wypoczynku powierzchnia
zabudowy nie moze przekracza¢ 25% powierzchni terenu. W zwigzku z powyzszym - w wyniku analizy
przedmiotowego miejscowego planu oraz obowiazujacego studium uwarunkowan 1 kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego Gminy Migkinia stwierdzono naruszenie ustalen studium, poprzez
okreslenie - dla wyznaczonego w planie miejscowym terenu 1US - maksymalnego wskaznika powierzchni
zabudowy niezgodnie z ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
Gminy w tym zakresie.

Wojewoda wskazal takze, ze kwestia powyzszej sprzeczno$ci ustalenia planu miejscowego
z postanowieniem studium byla przedmiotem postgpowania wyjasniajacego. W odpowiedzi na zapytanie
organu nadzoru, pismem z dnia 29 lipca 2024 r. Gmina wyjasnita m.in. ze: ,,Dla terenu 1US przyjeto wigkszy
wskaznik powierzchni zabudowy biorac pod uwage lokalizacje tego terenu w bezposrednim sasiedztwie
terenow rekreacyjno-ustugowych i zieleni zwigzanych z zabytkowym ,,zamkiem na wodzie” (tereny 1UK, 1ZP
i 1ZP-U). Umozliwia to w ramach terenu 1US realizacj¢ atrakcyjnych obiektow sportowo-rekreacyjnych
(np. hali sportowej), ukierunkowanych na obsluge zarowno mieszkancow jak i uzytkownikéw ww. terenow,
w tym organizacj¢ czesci imprez.

Zdaniem Wojewody, powyzsze wyjasnienia nie mogly zosta¢ uwzglednione. Przedstawiony w nich
argument, ze wiekszy wskaznik zabudowy umozliwia w ramach terenu 1US realizacj¢ atrakcyjnych obiektow
sportowo-rekreacyjnych w zaden sposob nie powoduje, ze przepis § 19 ust. 3 pkt 2 uchwaty przestaje naruszac
zapisy studium. Studium nie moze decydowal o wigzacym przeznaczeniu terenu 1izasadach jego
zagospodarowania, jednak jako akt polityki przestrzennej gminy wyznacza w tym zakresie przeznaczenia oraz
kierunki i wskazniki zagospodarowania terenéw, ramy ich zagospodarowania, ktore staja si¢ wigzace
dla organéw gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego. Zatem przedmiotowe ustalenia studium nie moga
zosta¢ zignorowane lub zmodyfikowane przez organ sporzadzajacy iuchwalajacy plan miejscowy. Plan
miejscowy nie moze wprowadzi¢ zmian w zakresie kierunkow zagospodarowania i zasad zagospodarowania
terenow, ajedynie doprecyzowac te zasady ito wtaki sposob, aby nie doprowadzi¢ do ich zmiany
lub modyfikacji. Studium z zatozenia ma by¢ aktem elastycznym, ktory jednak zawiera nieprzekraczalne ramy
dla swobody planowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazat takze, ze stwierdzenie niewaznosci § 19 ust. 3 pkt 2 uchwaty spowoduje, ze dla
terenu ustug sportu i rekreacji (1US) w przedmiotowym planie nie bedzie ustalony obligatoryjny parametr
maksymalnej powierzchni zabudowy. Powyzsze implikuje wniesienie do Sadu o stwierdzenie niewaznos$ci
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wszystkich postanowien uchwaly (tj. § 6 pkt 6, § 10 ust. 3 pkt 3, §10 ust. 4 pkt 3, § 12 ust. 1 pkt 3 lit. ¢) oraz
zatacznika graficznego odnoszacych si¢ do terenu 1US.

W odpowiedzi na skarge organ wniosta o jej oddalenie.
Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl, co nastepuje:
Skarga zaslugiwata na uwzglednienie.

Stosownie do art. 1 ustawy z 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 2492) oraz art. 3 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postegpowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, dalej: p.p.s.a.), sady administracyjne sprawuja wymiar
sprawiedliwo$ci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej, a kontrola ta sprawowana jest pod
wzgledem zgodnos$ci z prawem zardwno materialnym, jak i procesowym, nie jest przy tym zwigzany zarzutami
1 wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng (art. 134 § 1 p.p.s.a.).

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 zwiazkdw, inne
niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwigzku
z § 2 pkt 51 6 p.p.s.a.). Po my$li natomiast art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt5 i 6, stwierdza niewaznos$¢ tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci
albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wyltacza stwierdzenie
ich niewaznosci.

W rozpoznawanej sprawie, ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, Sad uwzgledni¢ musiat rowniez regulacje
szczegolng zawartg w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Z przepisu tego wynika, ze niewazno$¢ uchwaly rady gminy
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zachodzi w przypadku istotnego naruszenia
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotnego naruszenia trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenia wiasciwosci organéw w tym zakresie.

Nalezy w tym wzgledzie podkresli¢, ze w dniu 24 wrzesnia 2023 r. weszta w zycie ustawa z dnia 7 lipca
2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. 22023 r. poz. 1688, dalej jako: ustawa zmieniajgca). Z brzmienia przepiséw intertemporalnych
zawartych w art. 67 ust. 3 pkt 214 tej ustawy wynika nakaz stosowania do spraw opracowania i uchwalania
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian przepisow dotychczasowym, tj. migdzy
innymi art. 20 u.p.z.p. do dnia wej$cia w zycie planu ogélnego gminy w danej gminie (art. 67 ust. 3 pkt 2
ustawy zmieniajacej), czy art. 28 ust. 1 u.p.z.p. - wprzypadku gdy postgpowanie zostalo wszczete
i niezakonczone przed dniem wejscia w zycie tej ustawy (art. 67 ust. 3 pkt 4 ustawy zmieniajacej).

Zatem wzorcem kontroli legalno$ci zaskarzonego aktu prawa miejscowego byly przepisy u.p.z.p.
w brzmieniu aktualnym na dzien podjecia zaskarzonej uchwaty, tj. wedtug stanu prawnego na dzien 27 maja
2024 r. z uwzglednieniem jednak przepiséw dotychczasowy przedmiotowej ustawy.

Analiza przedtozonej wraz z planem dokumentacji prac planistycznych wykazala, ze do opracowania
miejscowego planu przystagpiono przed wejSciem w zycie ustawy zmieniajacej. Uchwata w sprawie
przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wschodniej czesci
miejscowosci Wojnowice w obrgbie geodezyjnym Mrozoéw w gminie Migkinia zostata podje¢ta przez Rade
Miejska w Migkini w dniu 30 czerwca 2021 r. (nr XXXII/397/21). Wobec powyzszego, zastosowanie
w sprawie znajdzie w art. 28 ust. 1 u.p.z.p. w brzmieniu sprzed 24 wrzesnia 2023 r.

Pojecie ,,trybu sporzadzania planu miejscowego” (zwanego tez potocznie ,,procedurg planistyczng”) -
ktorego zachowanie stanowi przestankg formalna zgodnos$ci planu miejscowego z przepisami prawa - odnosi
si¢ do sekwencji czynnosci, jakie podejmuje organ w celu doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego,
poczawszy od uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu, a na jego uchwaleniu skonczywszy. Z kolei
pojecie ,,zasad sporzadzania planu miejscowego” - ktorych przestrzeganie stanowi przestanke materialng
zgodnosci planu miejscowego z przepisami prawa - nalezy wigza¢ z samym sporzadzeniem (opracowaniem)
aktu planistycznego, a wigc z merytoryczng zawartos$cig tego aktu (czes$¢ tekstowa, graficzna, zatgczniki),
zawartych w nim ustalen, atakze standardéw dokumentacji planistycznej (por. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia: 25 maja 2009 r., sygn. akt II OSK 1778/08; 11 wrzesnia 2008 r., sygn. akt II OSK
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215/08 - wszystkie powotane w uzasadnieniu orzeczenia sadoéw administracyjnych sg opublikowane
w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdow Administracyjnych - http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Kontroli tutejszego Sadu podlegata uchwata nr 11/12/14 Rady Miejskiej w Miekini z dnia 27 maja 2024 r.
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wschodniej czgsci miejscowosci
Wojnowice w obrebie geodezyjnym Mrozow w gminie Migkinia.

Oceniajac powyzsza uchwate pod wzgledem legalnosci, Sad uznat, ze zakwestionowany przez Wojewode
Dolnoslaskiego jej § 19 ust. 3 pkt 2 uchwaly jest wadliwy, gdyz zostal podjety z istotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego. Niezgodno$¢ ustalen planu miejscowego z ustaleniami studium powinna by¢
kwalifikowana kazdorazowo jako istotne naruszenie zasad sporzadzania tego aktu planowania przestrzennego,
przy czym ustawodawca nie dookresla w art. 20 ust. 1 u.p.z.p., co nalezy rozumie¢ przez zgodnos¢ planu
miejscowego ze studium.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 u.p.z.p., studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
stuzy gminie do okre$lenia kierunkéw jej polityki przestrzennej. Stad, zgodnie z art. 10 ust. 2 u.p.z.p. jego
postanowienia wyznaczaja z zasady ogoélne kierunki dzialalnosci i wskazniki dla wydzielonych obszarow.
Studium zawiera diagnoze zagospodarowania przestrzennego i okresla polityke gminy w zakresie
zagospodarowania  przestrzennego, zwykle w dluzszym czasie (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 17 lutego 2021 r., sygn. akt II OSK 474/20). Ustalenia studium s3 wigzace
dla organdéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych (art. 9 ust. 4 u.p.z.p.). Z kolei wzmiankowany
juz art. 20 ust. 1 u.p.z.p. stanowi, ze plan miejscowy uchwala rada gminy, po stwierdzeniu, Ze nie narusza
on ustalen studium.

Gminy ksztattuja swoja polityke przestrzenng, w tym lokalne zasady zagospodarowania, uchwalajac
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, ktore stuzy do okreslania kierunkow
polityki przestrzennej (art. 9 ust. 1 u.p.z.p). Realizacja ustalen studium nastepuje poprzez uchwalanie
miejscowych planéow zagospodarowania przestrzennego, jako aktow prawa miejscowego, przy czym co jest
istotne - zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p. - ustalenia studium sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu
planéw miejscowych.

W orzecznictwie sadowym wskazuje si¢, ze przy ocenie zgodnos$ci zaskarzonego planu ze studium nalezy
rowniez uwzgledni¢ réznice pomigdzy tym aktem, a planem miejscowym. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1
u.p.z.p., w brzmieniu obowiazujacym w chwili podjecia zaskarzonej uchwaly, w planie miejscowym okresla sig
przeznaczenie terendOw oraz linie rozgraniczajace tereny o roznym przeznaczeniu lub réznych zasadach
zagospodarowania. Natomiast w mys$l art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., w studium okresla si¢ kierunki zmian
w strukturze przestrzennej] gminy oraz Ww przeznaczeniu terenow (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2024 r., sygn. akt II OSK 610/23). Stopien zwigzania planéw
ustaleniami studium zalezy zatem w duzym stopniu od brzmienia ustalen studium. Jednym z zatozen polityki
przestrzennej gminy jest stopien zwigzania planowania miejscowego przez ustalenia studium, ktéry moze by¢,
w zaleznosci od szczegotowosci ustalen studium - silniejszy lub slabszy. W orzecznictwie i literaturze zauwaza
si¢ takze, ze zgodno$¢ planu miejscowego ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego nie oznacza i nie moze oznaczaé prostego przenoszenia ustalen studium do planu. Nalezy mie¢
przy tym na uwadze, ze organ stanowiacy gminy, jako tworca polityki przestrzennej gminy, dokonuje
autointerpretacji uchwalonego przez siebie studium w zakresie oceny zgodno$ci znim projektu planu
miejscowego (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 pazdziernika 2022 r., sygn. akt Il OSK
837/21). Ustalenia studium nie muszg by¢ przeniesione wprost do postanowien miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ale nie moga rowniez by¢ ze soba sprzeczne (por. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 26 maja 2022 r., sygn. akt II OSK 1753/19). Wynika z tego, ze punktem wyjscia
do dokonania oceny studium, o ktérej mowa w art. 9 ust. 4 w zw. z art. 20 ust. 1 u.p.z.p., jest zawsze przedmiot
1 sposdb ujecia jego ustalen.

W przedmiotowej sprawie, zakwestionowany § 19 ust. 3 pkt 2 uchwaly dla terenu ustug sportu i rekreacji,
oznaczonego na rysunku planu symbolem 1US, ustalono wskaznik powierzchni zabudowy nie wigcej niz 0,40.
Tymczasem w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy, ustalonym
uchwata nr LIW646/23 Rady Miejskiej Migkini z dnia 28 kwietnia 2023 r., wskazano w sposob precyzyjny, ze
dla terenéw ushug sportu, rekreacji i wypoczynku powierzchnia zabudowy nie moze przekraczaé 25%
powierzchni terenu. Nie budzi zatem watpliwosci, ze okreslenie - dla wyznaczonego w planie miejscowym
terenu 1US - maksymalnego wskaznika powierzchni zabudowy niezgodnie z ustaleniami studium
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uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy nastapilo z istotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu miejscowego (art. 28 ust. 1 w zw. z art. 9 ust. 4 w zw. z art. 20 ust. 1 u.p.z.p.),
co obligowato Sad do stwierdzenia niewaznosci odpowiednich postanowien m.p.z.p.

Zdaniem Sadu organ nadzoru prawidtowo ocenil w toku postgpowania nadzorczego wyjasnienia organu
planistycznego co do legalno$ci powzigtych w tresci kwestionowanej uchwaly postanowien. Przedstawiony
w nich argument, ze wiekszy wskaznik zabudowy umozliwia w ramach terenu 1US realizacje atrakcyjnych
obiektow sportowo-rekreacyjnych w zaden sposob nie powoduje, ze przepis § 19 ust. 3 pkt 2 uchwaty przestaje
narusza¢ zapisy studium. Studium nie moze decydowaé o wigzagcym przeznaczeniu terenu i zasadach jego
zagospodarowania, jednak jako akt polityki przestrzennej gminy wyznacza w tym zakresie przeznaczenia oraz
kierunki i wskazniki zagospodarowania terenéw, ramy ich zagospodarowania, ktore staja si¢ wigzace
dla organéw gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego. Zatem przedmiotowe ustalenia studium nie moga
zosta¢ zignorowane lub zmodyfikowane przez organ sporzadzajacy iuchwalajacy plan miejscowy, nawet
z powolaniem si¢ na konieczno$¢ uatrakcyjnienia zagospodarowywanego obszaru.

Powyzsze ustalenia uzasadniaty stwierdzenie niewaznosci § 19 ust. 3 pkt 2 zaskarzonej uchwaly. Majac
jednakze na uwadze, ze wyeliminowanie powyzszego przepisu spowoduje, iz dla terenu ustug sportu i rekreacji
(1US) w przedmiotowym planie nie bedzie ustalony obligatoryjny parametr maksymalnej powierzchni
zabudowy, nalezato przychyli¢ si¢ do wniosku Wojewody i rozstrzygnigciem objaé wszystkie postanowienia
spornej uchwaty (tj. § 6 pkt 6, § 10 ust. 3 pkt 3, § 10 ust. 4 pkt 3, § 12 ust. 1 pkt 3 lit. ¢) oraz zalgcznik
graficzny odnoszace si¢ do terenu 1US.

Z przywotanych wzgledow, Sad dzialajac na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. stwierdzil niewazno$¢
zaskarzonej uchwaly w czesci obejmujacej jej § 6 pkt 6, § 10 ust. 3 pkt 3 i ust. 4 pkt 3, § 12 ust. 1 pkt 3 lit. ¢,
§ 19 oraz zatacznik graficzny do uchwatly w zakresie terenu 1US, co orzeczono w pkt I sentencji wyroku.

Rozstrzygniecie zawarte w pkt I znajduje za§ swoje uzasadnienie w brzmieniu art. 200 p.p.s.a. w zw.
z § 14 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnos$ci radcow prawnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1935 z p6zn. zm.).
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