DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA DOLNOSLASKIEGO

Wroctaw, dnia 20 maja 2026 .
Poz. 2436

WYROK NR II SA/WR 492/25
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 14 listopada 2025 r.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia NSA Halina Filipowicz — Kremis (spr.)
Sedziowie Sedzia WSA Olga Biatek
Asesor WSA Malwina Jaworska — Wotyniak

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym

na posiedzeniu niejawnym w Wydziale Il w dniu 14 listopada 2025 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwate Rady Miejskiej w Zmigrodzie

z dnia 30 pazdziernika 2024 r. nr 0007.VII1.56.2024

w przedmiocie miejscowego plan zagospodarowania przestrzennego dla czesci obrebu Garbee

I. stwierdza niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaly w catosci;

II. zasadza od Gminy Zmigréd na rzecz Wojewody Dolnos$laskiego kwote 480 (stownie: czterysta
osiemdziesiat) zl tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac jako organ nadzoru, wniost skarge na uchwate 0007.VIIL.56.2024 Rady
Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 30 pazdziernika 2024 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla cze$ci obrebu Garbce. Na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 609) oraz art. 50 § 2, art. 54 § 1 i art. 200 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935),skarzacy
wniost o 1. stwierdzenie niewazno$ci uchwaty nr 0007.VIIL.56.2024 Rady Gminy w Zmigrodzie z dnia
30 pazdziernika 2024 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci
obrgbu Garbce zwanej dalej ,,uchwala”; 2. zasadzenie kosztéw postepowania wedlug norm przepisanych.
Wojewoda zarzucit Radzie Miejskiej w Zmigrodzie podjecie uchwaty nr 0007.VIIL56.2024 z istotnym
naruszeniem art. 28 ust. 1 w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ustawa, polegajacym
na wprowadzeniu do planu sprzecznych ustalen dotyczacych parametru intensywnosci zabudowy terenu.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze Rada Miejska w Zmigrodzie na sesji w dniu 30 pazdziernika 2024 r.
podjeta uchwate nr 0007.VIIL.56.2024 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla czgsci obrebu Garbce. Uchwala wraz z dokumentacjg prac planistycznych wptyneta do organu nadzoru
w dniu 4 grudnia 2024 r. Ze wzgledu na uptyw terminu, o ktorym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, Wojewoda Dolno$laski wnidst skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu,
wskazujac na konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci.

Wojewoda podkres§la, ze podstawy niewaznosci uchwaly w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wskazal w art. 28 ust. 1 ustawy. Zgodnie z jego trescig, istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania,
a takze naruszenie wlasciwosci organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w cato$ci
lub w czgséci. Przeprowadzona ocena zgodno$ci z prawem niniejszej uchwatly, tj. pod katem art. 28 ust. 1
ustawy, pozwala stwierdzi¢, ze Rada Miejska w Zmigrodzie, uchwalajac przedmiotowy plan zagospodarowania
przestrzennego, naruszyta w sposob istotny zasady sporzadzania planu miejscowego. Zaznacza takze, ze w dniu
24 wrzesnia 2023 r. weszla w zycie ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r. poz. 1688), dalej jako:
ustawa zmieniajaca. Zgodnie z art. 66 ust. 2 ustawy zmieniajacej do spraw dotyczacych opracowania
i uchwalania aktow planowania przestrzennego albo ich zmian, wszczetych i niezakonczonych przed dniem
wejscia w zycie niniejszej ustawy, stosuje si¢ przepisy dotychczasowe. Analiza przedtozonej wraz z planem
dokumentacji prac planistycznych wykazata, ze do opracowania miejscowego planu przystapiono w dniu 15
czerwca 2023 r. (dzien podjecia uchwaty nr 0007.XLVIIL.605.2023 Rady Miejskiej w Zmigrodzie w sprawie
przystapienia do opracowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci obrgbu Garbee).
W zwiazku zpowyzszym do tego planu bedg miaty zastosowanie przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w brzmieniu sprzed nowelizacji.

Moca § 10 ust. 2 i § 11 ust. 2 uchwaty Rada Miejska w Zmigrodzie okre$lila ustalenia dotyczace zasad
ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, dla terenéw oznaczonych na rysunku planu
symbolem 1MN-2MN i1 MNU- RZM. Zgodnie z § 10 ust. 2 pkt 1 i 2 uchwaty: ,,minimalna, nadziemna
intensywnos$¢ zabudowy: 0,05; 2) minimalna, nadziemna intensywno$¢ zabudowy: 0,5 (parametry dla terenu
IMN-2MN). Za$ zgodnie z § 11 ust. 2 pkt 1 i 2 uchwaly: ,,minimalna, nadziemna intensywno$¢ zabudowy:
0,05; 2) minimalna, nadziemna intensywno$¢ zabudowy: 0,5.” (parametry dla terenu 1MN-U-RZM.). Oznacza
to, ze Rada Miejska w Zmigrodzie ustalita dwie rozne warto$ci minimalnej, nadziemnej intensywnosci
zabudowy zaréwno dla terenu oznaczonego symbolem 1MN-2MN, jak i terenu oznaczonego symbolem 1 MN-
U-RZM. W pismie AGN.6722.2.2023 z dnia 7 kwietnia 2023 r wyjasniono, ,,iz doszlo do niezamierzonego
btedu, chochlika redakcyjnego i w § 10 ust. 2 pkt 2 oraz w § 1 ust. 2 pkt 2 zamiast ,,minimalny” winno by¢
napisane ,,maksymalny”. Swiadcza o tym warto$ci wskazane na 0,5. Niemniej jednak chcac zachowaé wazno$é
uchwaty i prawidtowo$¢ jej funkcjonowania mozna doprowadzi¢ do uchylenia zapisu ,,minimalny” w obu
przypadkach w § 10 ust. 2 pkt 2 oraz w § 11 ust. 2 pkt 2. Zapis brzmialby wtedy ,,nadziemna intensywnos$¢
zabudowy: 0,5” 1 zdaniem organu wskazywaltby maksymalny nadziemny wskaznik intensywnos$ci zabudowy”.
7 bogatego w tej materii orzecznictwa sadowoadministracyjnego wynika, ze zasady sporzadzania aktu
planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, zwigzanej ze sporzadzeniem takiego aktu, a wicc
zawarto$ci aktu planistycznego (czgs$¢ tekstowa 1 graficzna, inne zataczniki), zawartych w nim ustalen, a takze
standardow dokumentacji planistycznej. Niewatpliwie jednak, zuwagi na fakt, Zze miejscowy plan
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zagospodarowania przestrzennego stanowi, zgodnie z trescig art. 14 ust. 6 ustawy, akt powszechnie
obowigzujacy - akt prawa miejscowego, wskazane wyzej nieprawidlowosci rozpatrywac nalezy w kontekscie
skutkéw, jakie akt ten moze wywolywac w przysztosci. Ustalenia planu miejscowego, mimo ze odnosza si¢ do
abstrakcyjnego adresata, reguluja status prawny konkretnych nieruchomosci potozonych na obszarze planu,
za$ konsekwencje prawne uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego s3 znaczace
zaréwno dla gminy, jak iwtascicieli nieruchomos$ci iinwestoréw. Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy, wojt,
burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czgs¢ tekstowsq i graficzng,
zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi si¢ do obszaru objgtego planem.
Zawarto$¢ planu miejscowego okresla art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Zgodnie za§ z art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo
zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng
intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu
do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczb¢ miejsc do parkowania
wtym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa i sposob
ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Z powyzszych przepisow wynika jednoznacznie,
ze wskaznik maksymalnej intensywnosci zabudowy stanowi obligatoryjny element miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Zapisy uchwaly regulujgce powyzszy parametr nie mogg wprowadzac
adresata w btad, co do rzeczywistej tresci uchwaty. W przedmiotowej sprawie, sprzeczne ustalenia w tresci
uchwaly dotyczace parametrow zagospodarowania terenow 1MN-2MN i 1 MN-U-RZM powoduja, ze uchwata
narusza zasady sporzadzania projektu planu okreslone w ustawie. Wojewodzki Sad Administracyjny
we Wroctawiu w wyroku z dnia 24 czerwca 2020 r. (sygn. akt II SA/Wr 18/20), orzekt: ,,Biorac pod uwage
normatywny charakter uchwaty w sprawie planu miejscowego, wymagajacy redagowania jego postanowien
w sposéb spetniajagcy wymagania przyzwoitej legislacji, niedopuszczalne sg sytuacje formutowania w nich
ustalen niejasnych, watpliwych, czy wzajemnie si¢ wykluczajacych. Takie ustalenia powinny by¢ zawsze
objete interwencja nadzorcza ieliminowane z systemu prawnego”. Odnoszac si¢ do stanowiska gminy,
ze do sanowania btednych regulacji zawartych w § 10 ust. 2 pkt 2 i w § 11 ust. 2 pkt 2 uchwaly wystarczajace
jest stwierdzenie ich niewazno$ci wylacznie we fragmentach ,,minimalna”, organ nadzoru go nie podziela.
Literalne brzmienie sugerowanego zapisu ,nadziemna intensywno$¢ zabudowy: 0,5 okresla parametr
intensywnosci zabudowy w sposob sztywny, anie jako goérne widelki, co — jak wynika zpisma
AGN.6722.2.2023 z dnia 7 kwietnia 2025 r. byloby sprzeczne z rzeczywistg intencjg Gminy Zmigrod a takze
z § 10 ust. 2 pkt 11 § 11 ust. 2 pkt 1 uchwaty. Artykut 15 ust. 2 pkt 8 ustawy nakazuje obowigzkowe okreslenie
w planie miejscowym maksymalnej i minimalnej intensywnosci zabudowy, a wigc pozostawienie zapisow
planu w ksztatcie sugerowanym przez Gming réwniez nie odpowiadatoby tym wymogom stawianym planowi
miejscowemu. W zwigzku z okoliczno$cia, ze tereny IMN-2MN i 1 MN-U-RZM stanowig okoto 90 % terenow
objetych granicami miejscowego planu, pozostale za$ tereny to droga wewngtrzna 1 K.DR i droga dojazdowa
1 KDD do terenu IMN-2MN, celowym jest wniosek o stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w calosci.

W doreczonej sadowi odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Zmigrodzie, po zapoznaniu
si¢ z uzasadnieniem skargi dotyczacej podjecia uchwaty nr 0007.V111.56.2024 Rady Miejskiej w Zmigrodzie
z dnia 30 pazdziernika 2024 roku r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla czesci obrgbu Garbce, uznala skarge w catosci 1 stwierdzita, Zze argumentacja prawna zaprezentowana przez
strong skarzgca w tresci skargi jest zgodna z zasada legislacji.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu zwazyl:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygniecia, na wstepie nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 1 § 1
i § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. z 2024 r., poz. 1267)
sady administracyjne sprawujg wymiar sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej
pod wzgledem zgodnosci zprawem. Wykonywana przez sady administracyjne kontrola administracji
publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzagdowej oraz na akty organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego iich zwigzkow, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu
administracji publicznej (art. 3 § 1 w zwiazku z § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi - Dz.U. z 2024 r., poz. 935 ze zm., zw. dalej: p.p.s.a.).
Stosownie do tresci art. 147 § 1 p.p.s.a., Sad uwzgledniajac skarge na uchwatg lub akt, o ktéorych mowa w art. 3
§ 2 pkt 51 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaty
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wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wylacza stwierdzenie ich niewaznosci.
W rozpoznawanej sprawie, ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia, ktorym jest uchwata w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, Sad uwzgledni¢ musiat jednoczes$nie regulacje szczegodlng, zawarta
w art. 28 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktéra niewazno$¢ aktu powoduje takze naruszanie zasad sporzadzania planu
miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organow w tym
zakresie. Istotne jest takze to, ze w stanowieniu aktdéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwigzane sa ustawami. Akty prawa miejscowego s3 aktami o charakterze podustawowym, a zatem
sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych, nie mogg wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania
ustawowe, czyni¢ wyjatkow od ogdlnie przyjetych rozwigzan, atakze (co do zasady) powtarza¢ kwestii
uregulowanych w aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze prawo
miejscowe ma charakter wylacznie wykonawczy w stosunku do ustaw. Decentralizacja procesu tworzenia
przepisow wykonawczych do ustaw, w postaci prawa miejscowego, zaklada co prawda zrdéznicowanie
ich treéci, ale to zroznicowanie moze siegna¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 259).

Kontroli sadowej w tym postepowaniu podlega uchwata Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 30
pazdziernika 2024 r. nr 0007.VII1.56.2024 w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla czegsci obrebu Garbce. Uchwata zostata podjgta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1465), art. 20 ustawy zdnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2024, poz. 1130) oraz w zwigzku zuchwala
nr 0007.XLVIIL.605.2023 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 15 czerwca 2023 roku w sprawie przystgpienia
do opracowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czg¢sci obrgbu Garbce oraz
po stwierdzeniu, ze ustalenia niniejszego planu nie naruszaja ustalen studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Zmigrod zatwierdzonego uchwatg nr XI1/73/07 z dnia 27 wrze$nia
2007 r. ze zmianami.

Dokonujac kontroli zakwestionowanej uchwaty Sad uznat zasadno$¢ zarzutow Wojewody co do wadliwosci
aktu, podzielone zresztg przez Rade Miejska w Zmigrodzie. Trzeba przypomnieé, ze w kontrolowanej uchwale,
w rozdziale 3, stanowigcym przepisy szczegotowe dla terenu - § 10. 1. Brzmi: okresla si¢ tereny oznaczone na
rysunku planu symbolem IMN- 2MN, dla ktorych ustala si¢ nastepujace wymogi: 1) przeznaczenie
podstawowe: teren zabudowy mieszkaniowe] jednorodzinnej; 2) przeznaczenie uzupelniajace: a) ushugi
nieucigzliwe do 25% powierzchni dzialki, b) drogi wewngtrzne o szeroko$ci min. 8 m, ¢) obiekty infrastruktury
technicznej, 2. Ustalenia dotyczace zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu:
1) minimalna, nadziemna intensywno$¢ zabudowy: 0,05; 2) minimalna, nadziemna intensywnos¢ zabudowy:
0,5; dalej § 11. 1. Stanowi, ze okre$la si¢ teren oznaczony na rysunku planu symbolem IMN-U-RZM,
dla ktérego ustala si¢ nastgpujace wymogi:1) przeznaczenie podstawowe: teren zabudowy mieszkaniowe]
jednorodzinnej lub teren ustug lub teren zabudowy zagrodowej; 2) przeznaczenie uzupelniajace: a) drogi
wewngtrzne o szerokosci min. 8 m, b) obiekty infrastruktury technicznej, 2. Ustalenia dotyczace zasad
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu: 1) minimalna, nadziemna intensywno$¢
zabudowy: 0,05; 2) minimalna, nadziemna intensywno$¢ zabudowy: 0,5; (.....). Skoro plan miejscowy
przewiduje realizacje obiektow kubaturowych, to obowigzkowo powinien zawiera¢ ustalenia, okres§lone
w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., w brzmieniu obowigzujacym w dacie uchwalenia zaskarzonej uchwaty. Stanowit
on wowczas, iz Ww miejscowym planie, obowigzkowo okresla si¢ zasady ksztalttowania zabudowy
oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalna i minimalng nadziemna intensywno$¢ zabudowy,
minimalny udzial powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udziat powierzchni zabudowy, maksymalng
wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych
do parkowania pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa, oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow.
Uszczegdtowienie powyzszego przepisu, odzwierciedla § 4 pkt 7a rozporzadzenia, zgodnie z ktorym ustalenia
dotyczace ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu zawieraja zasady, parametry i wskazniki,
o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Tym samym w realiach badanej sprawy, dopuszczajac dla terenu
oznaczonego symbolem 1MN- 2MN i IMN-U-RZM zabudowg obiektami kubaturowymi, rzeczg organu byto
jednoczesne okreslenie wskaznikéw i parametrow zabudowy, w tym wskaznika maksymalnej i minimalnej
nadziemnej intensywnos$ci zabudowy. Ustawodawca wskazal, Zze przez nadziemng intensywno$¢ zabudowy
rozumie si¢ stosunek sumy powierzchni kondygnacji nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na: a) dziatce
budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej - w przypadku miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego (...). Niniejszy wskaznik nalezy do obowigzkowych elementow tresci planu miejscowego.
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Tymczasem w realiach badanej sprawy lokalny prawodawca wprowadzil jedynie minimalny wskaznik
nadziemnej intensywnosci zabudowy okre$lajac go na 0,05 i10,5. Takie unormowanie nie moze pozostac
w obrocie prawnym wobec swojej wewnetrznej sprzeczno$ci. Po pierwsze bowiem nie do obrony jest ustalenie
dwoch odmiennych minimalnych wskaznikoéw intensywno$ci zabudowy dla tego samego terenu
(w szczegblnosci bez dodatkowych uszczegdlowien), nadto brak jest takze dla terenow objetych planem
maksymalnego wskaznika zabudowy. Jak zauwazyl NSA w wyroku z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt II
OSK 684/17 — ,,okreslenie maksymalnego wskaznika zabudowy ma istotne znaczenie dla zachowania tadu
przestrzennego i brak takiego wskaznika w miejscowym planie uzna¢ nalezaloby za istotne naruszenie zasad
sporzadzania miejscowego planu. Dysponent nieruchomos$ci zazwyczaj jest bowiem zainteresowany,
by nieruchomos$¢ mogta by¢ zabudowana jak najintensywniej. Brak maksymalnego wskaznika zabudowy
mogtby prowadzi¢ do nadmiernej zabudowy nieruchomosci”.

Powyzsze przesadza o wadliwosci uchwaty, skoro okreslajac wskazniki 1 parametry zabudowy dla terenu
objetego uchwatla, lokalny prawodawca zaniechal okres$lenia wszystkich obligatoryjnych wskaznikow,
a w okre$leniu minimalnego wskaznika nadziemnej intensywnos$ci zabudowy okreslit go na 0,051 0,5.

Wobec zaistnialych okoliczno$ci Sad uznat, ze z uwagi na to, iz zaskarzony plan swym zakresem obejmuje
stosunkowo maty obszar celowym bylo stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaty w catosci, co tez
orzeczono w pkt Isentencji wyroku. Rozstrzygnigcie zas zawarte w pkt II, znajduje 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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