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UZASADNIENIE

Wojewoda Dolnoslaski, dziatajgc jako organ nadzoru, wnidst skarge na uchwa-
te 0007.VII.56.2024 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 30 pazdziernika 2024 r. w
sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dia czesci obrebu
Garbce. Na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 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 postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.
U. z 2024 r. poz. 935),skarzgcy wnidst o 1. stwierdzenie niewaznoéci uchwaty nr
0007.VI111.56.2024 Rady Gminy w Zmigrodzie z dnia 30 pazdziernika 2024 r. w spra-
wie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci
obrebu Garbce zwanej dalej ,uchwalg"; 2. zasgdzenie kosztow postepowania wedtug
norm przepisanych. Wojewoda zarzucit Radzie Miejskiej w Zmigrodzie podjecie
uchwaty nr 0007.VI11.56.2024 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 i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ustawg, polegajacym na
wprowadzeniu do planu sprzecznych ustalen dotyczacych parametru intensywnoéci
zabudowy terenu.

W uzasadnieniu skargi wskazano, ze Rada Miejska w Zmigrodzie na sesji w
dniu 30 pazdziernika 2024 r. podjeta uchwate nr 0007.VII.56.2024 w sprawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci obrebu Garbce.
Uchwata wraz z dokumentacjg prac planistycznych wplyneta do organu nadzoru w
dniu 4 grudnia 2024 r. Ze wzgledu na uplyw terminu, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1
ustawy o samorzgdzie gminnym, Wojewoda Doinoslgski wnidst skarge do Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu, wskazujgc na koniecznoéé
stwierdzenia niewaznosci uchwaly w catosci.

Wojewoda podkresia, ze podstawy niewaznoséci uchwaty w sprawie uchwale-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wskazat 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 wiasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaly ra-
dy gminy w catoéci lub w czesci. Przeprowadzona ocena zgodno$ci z prawem ninigj-
szej uchwaty, 1j. pod katem art. 28 ust. 1 ustawy, pozwala stwierdzi¢, ze Rada Miej-
ska w Zmigrodzie, uchwalajac przedmiotowy plan zagospodarowania przestrzenne-
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go, naruszyla w sposoéb istotny zasady sporzadzania planu miejscowego. Zaznacza
takze, ze w dniu 24 wrze$nia 2023 r. weszta w zycie ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o
zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2023 r. poz. 1688), dalej jako: ustawa zmieniajgca. Zgodnie z
art. 66 ust. 2 ustawy zmieniajgcej do spraw dotyczacych opracowania i uchwalania
aktow planowania przestrzennego albo ich zmian, wszczetych i niezakorczonych
przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe.
Analiza przedtozonej wraz z planem dokumentacji prac planistycznych wykazata, ze
do opracowania miejscowego planu przystapiono w dniu 15 czerwca 2023 r. (dziert
podjecia uchwaty nr 0007.XLVII1.605.2023 Rady Miejskie] w Zmigrodzie w sprawie
przystapienia do opracowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go dla czesci obrebu Garbce). W zwigzku z powyzszym do tego planu bedg mialy
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 okreslita
ustalenia dotyczace zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowa-
nia terenu, dla terendéw oznaczonych na rysunku planu symbolem 1MN-2MN i 1
MNU- RZM. Zgodnie z § 10 ust. 2 pkt 1 i 2 uchwaly: ,,minimalna, nadziemna inten-
sywno$¢ zabudowy: 0,05; 2) minimalna, nadziemna intensywnos¢ zabudowy: 0,5"
(parametry dla terenu 1MN-2MN). Za§ zgodnie z § 11 ust. 2 pkt 1 i 2 uchwaly:
,,minimalna, nadziemna intensywno$é zabudowy: 0,05; 2) minimalna, nadziemna
intensywno$¢ zabudowy: 0,5." (parametry dlia terenu 1MN-U-RZM.). Oznacza to, ze
Rada Miejska w Zmigrodzie ustalita dwie rézne wartosci minimalnej, nadziemnej in-
tensywnosci zabudowy zaréwno dla terenu oznaczonego symbolem 1MN-2MN, jak i
terenu oznaczonego symbolem 1 MN-U-RZM. W pismie AGN.6722.2.2023 z dnia 7
kwietnia 2023 r wyjasniono, ,,iz doszlo do niezamierzonego btedu, chochlika redak-
cyjnego i w § 10 ust. 2 pkt 2 oraz w § 1 ust. 2 pkt. 2 zamiast ,minimalny” winno by¢
napisane ,maksymalny". Swiadczg o tym wartosci wskazane na 0,5. Niemniej jednak
chcac zachowaé waznosé uchwaly i prawidtowosc jej funkcjonowania mozna dopro-
wadzi¢ do uchylenia zapisu ,minimalny" w obu przypadkach w § 10 ust. 2 pkt 2 oraz
w § 11 ust. 2 pkt 2. Zapis brzmiatby wtedy ,nadziemna intensywnos$¢ zabudowy: 0,5"
i zdaniem organu wskazywathy maksymalny nadziemny wskaznik intensywnosci za-
budowy". Z bogatego w tej materii orzecznictwa sadowoadministracyjnego wynika,

ze zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej,
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zwigzanej ze sporzadzeniem takiego aktu, a wiec zawartosci aktu planistycznego
(czes¢ tekstowa i graficzna, inne zataczniki), zawartych w nim ustalen, a takze stan-
dardéw dokumentacji planistycznej. Niewatpliwie jednak, z uwagi na fakt, ze miegj-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowi, zgodnie z trescig art. 14 ust.
6 ustawy, akt powszechnie obowigzujgcy - akt prawa miejscowego, wskazane wyzej
nieprawidtowosci rozpatrywac nalezy w kontekscie skutkow, jakie akt ten moze wy-
wofywaé w przyszio$ci. Ustalenia planu miejscowego, mimo ze odnosza sig do abs-
trakcyjnego adresata, regulujg status prawny konkretnych nieruchomosci potozonych
na obszarze planu, za$ konsekwencje prawne uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego sg znaczace zaréwno dla gminy, jak i wtascicieli nie-
ruchomosci i inwestoréw. Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy, wojt, burmistrz albo prezy-
dent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy czese tekstows i gra-
ficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszacymi sie
do obszaru objgtego planem. Zawarto$é planu miejscowego okresla art. 15 ust. 2 | 3
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie za$ z art. 15 ust.
2 pkt 8 ustawy w planie miejscowym okre$la sie obowiazkowo zasady ksztaltowania
zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i minimalng inten-
sywnos¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do
powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy powierzchni biologicz-
hie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, maksymalng wysoko§é
zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na
parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowa i sposéb ich realizacji oraz
linie zabudowy i gabaryty obiektéw. Z powyzszych przepiséw wynika jednoznacznie,
ze wskaznik maksymalnej intensywnos$ci zabudowy stanowi obligatoryjny element
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zapisy uchwaly regulujgce
powyzszy parametr nie mogg wprowadzaé adresata w biad, co do rzeczywistej tresci
uchwaty. W przedmiotowej sprawie, sprzeczne ustalenia w tresci uchwaty dotyczace
parametrow zagospodarowania terendéw 1MN-2MN i 1 MN-U-RZM powoduja, ze
uchwafa narusza zasady sporzadzania projektu planu okre$lone w ustawie. Woje-
wodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 24 czerwca 2020 r.
(sygn. akt Il SA/Wr 18/20), orzekt: ,,Biorac pod uwage normatywny charakter uchwaty
w sprawie planu miejscowego, wymagajacy redagowania jego postanowier w spo-
sOb spefniajacy wymagania przyzwoitej legislacji, niedopuszczalne sg sytuacje for-
mufowania w nich ustalen niejasnych, watpliwych, czy wzajemnie sie wykluczaja-
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cych. Takie ustalenia powinny byé zawsze objete interwencjg nadzorczg i eliminowa-
ne z systemu prawnego". Odnoszac sie do stanowiska gminy, ze do sanowania bied-
nych regulacji zawartych w § 10 ust. 2 pkt 2 i w § 11 ust. 2 pkt 2 uchwaty wystarcza-
jace jest stwierdzenie ich niewaznosci wylacznie we fragmentach ,minimaina”, organ
nadzoru go nie podziela. Literalne brzmienie sugerowanego zapisu ,hadziemna in-
tensywno$¢ zabudowy: 0,5" okres$la parametr intensywnosci zabudowy w sposéb
sztywny, a nie jako gorne widetki, co — jak wynika z pisma AGN.6722.2.2023 z dnia 7
kwietnia 2025 r. byloby sprzeczne z rzeczywistg intencjg Gminy Zmigrod a takze z §
10 ust. 2 pkt 1§ 11 ust. 2 pkt 1 uchwaly. Artykut 15 ust. 2 pkt 8 ustawy nakazuje ob-
owiagzkowe okreslenie w planie miejscowym maksymainej i minimalnej intensywnosci
zabudowy, a wiec pozostawienie zapisdw planu w ksztaicie sugerowanym przez
Gmine réwniez nie odpowiadatoby tym wymogom stawianym planowi miejscowemu.
W zwigzku z okolicznoscia, ze tereny 1MN-2MN i 1 MN-U-RZM stanowig okoto 90 %
terenéw objetych granicami miejscowego planu, pozostate za$ tereny to droga we-
wnetrzna 1 K.DR i droga dojazdowa 1 KDD do terenu TMN-2MN, celowym jest wnio-
sek o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w cato$ci.

W doreczonej sadowi odpowiedzi na skarge Rada Miejska w Zmigrodzie, po
zapoznaniu sie z uzasadnieniem skargi dotyczacej podjecia uchwaty nr
0007.VIII.56.2024 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 30 pazdziernika 2024 roku r. w
sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czesci
obrebu Garbce, uznata skarge w catosci i stwierdzita, Ze argumentacja prawna za-
prezentowana przez strone skarzgca w tresci skargi jest zgodna z zasadg legislacii.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu zwazyt:

Wyjasniajac przestanki podjetego rozstrzygniecia, na wstepie nalezy podkre-
§li¢, ze zgodnie z art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sa-
dow administracyjnych (Dz.U. z 2024 r., poz. 1267) sady administracyjne sprawujg
wymiar sprawiedliwo$ci poprzez kontrole dziatalnosci administracji publicznej pod
wzgledem zgodnosci z prawem, Wykonywana przez sady administracyjne kontrola
administracji publicznej obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na akty prawa
miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw
administracji rzgdowej oraz na akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i
ich zwigzkéw, inne niz okreslone w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej (art. 3 § 1 w zwigzku z § 2 pkt 5 i 6 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002
r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi - Dz.U. z 2024 r., poz.
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935 ze zm., zw. dalej: p.p.s.a.). Stosownie do tresci art. 147 § 1 p.ps.a, Sad
uwzgledniajgc skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5186,
stwierdza niewaznosé tej uchwaty lub aktu w cafosci lub w czesci albo stwierdza, ze
zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytacza stwierdze-
nie ich niewaznosci. W rozpoznawanej sprawie, ze wzgledu na przedmiot zaskarze-
nia, ktorym jest uchwata w sprawie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, Sad uwzgledni¢ musiat jednoczesénie regulacie szczegéina, Zawartg w
art. 28 ust. 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérg niewaznoéé aktu powoduje takze naruszanie
zasad sporzadzania planu miejscowego lub istotne naruszenie trybu jego sporzg-
dzania, a takze naruszenie wltasciwosci organéw w tym zakresie. Istotne jest takze
to, ze w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego
zwigzane sg ustawami. Akty prawa miejscowego sg aktami o charakterze podusta-
wowym, a zatem sg stanowione na podstawie upowaznieri ustawowych, nie moga
wykracza¢ poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjatkéw od ogdinie
przyjetych rozwigzan, a takze (co do zasady) powtarzaé kwestii uregulowanych w
aktach prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, ze
prawo miejscowe ma charakter wylgcznie wykonawczy w stosunku do ustaw. Decen-
tralizacja procesu tworzenia przepisow wykonawczych do ustaw, w postaci prawa
miejscowego, zaktada co prawda zréznicowanie ich tresci, ale to zréznicowanie mo-
ze siggngC do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dabek, Prawo miejscowe,
Warszawa 2007, s. 259).

Kontroli sgdowej w tym postgpowaniu podlega uchwata Rady Miejskiej w Zmi-
grodzie z dnia 30 pazdziernika 2024 r. nr 0007.VII.56.2024 w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla czeéci obrebu Garbce. Uchwata zostata
podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465), art. 20 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024, poz.1130) oraz w
zwigzku z uchwaty nr 0007.XLVI!1.605.2023 Rady Miejskiej w Zmigrodzie z dnia 15
czerwca 2023 roku w sprawie przystgpienia do opracowania miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego dla czesci obrebu Garbce oraz po stwierdzeniu, ze
ustalenia niniejszego planu nie naruszajg ustalen studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy Zmigrdéd zatwierdzonego uchwalg nr
XIi/73/07 z dnia 27 wrzes$nia 2007 r. ze zmianami,
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Dokonujgc kontroli zakwestionowanej uchwaty Sad uznat zasadno$¢ zarzutow
Wojewody co do wadliwosci aktu, podzielone zreszta przez Rade Miejskg w Zmigro-
dzie. Trzeba przypomnie¢, ze w kontrolowanej uchwale, w rozdziale 3, stanowigcym
przepisy szczegotowe dla terenu - § 10. 1. Brzmi: okre$la sie tereny oznaczone na
rysunku planu symbolem 1MN- 2MN, dia ktorych ustala sie nastepujace wymogi: 1)
przeznaczenie podstawowe: teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej; 2) prze-
znaczenie uzupetniajace: a) ustugi nieucigzliwe do 25% powierzchni dziatki, b) drogi
wewnetrzne o szerokosci min. 8 m, ¢) obiekty infrastruktury technicznej, 2. Ustalenia
dotyczgce zasad ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu:
1) minimalna, nadziemna intensywno$¢ zabudowy: 0,05; 2) minimalna, nadziemna
intensywnos¢ zabudowy: 0,5; dalej § 11. 1. Stanowi, ze okre$la si¢ teren oznaczony
na rysunku planu symbolem 1MN-U-RZM, dla ktérego ustala sie nastepujgce wymo-
gi:1) przeznaczenie podstawowe: teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej fub
teren ustug lub teren zabudowy zagrodowej; 2) przeznaczenie uzupetniajace: a) dro-
gi wewnetrzne o szerokosci min. 8 m, b) obiekty infrastruktury technicznej, 2. Ustale-
nia dotyczace zasad ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania te-
renu: 1) minimalna, nadziemna intensywno$¢ zabudowy: 0,05; 2) minimalna, nad-
ziemna intensywnos$é zabudowy: 0,5; (.....). Skoro plan miejscowy przewiduje reali-
zacje obiektow kubaturowych, to obowigzkowo powinien zawiera¢ ustalenia, okreslo-
ne w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., w brzmieniu obowigzujagcym w dacie uchwalenia
zaskarzonej uchwaty. Stanowit on wéwczas, iZ w miejscowym planie, obowigzkowo
okreéla sie zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania tere-
nu, maksymalng i minimalng nadziemng intensywno$¢ zabudowy, minimalny udziat
powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udziat powierzchni zabudowy, mak-
symalnag wysoko$¢ zabudowy, minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc do parko-
wania, w tym miejsc przeznaczonych do parkowania pojazddw zaopatrzonych w kar-
te parkingowa, oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow. Uszczegdtowienie powyz-
szego przepisu, odzwierciedla § 4 pkt 7a rozporzadzenia, zgodnie z ktérym ustalenia
dotyczace ksztatowania zabudowy i zagospodarowania terenu zawierajg zasady,
parametry | wskazniki, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. Tym samym w
realiach badanej sprawy, dopuszczajgc dla terenu oznaczonego symbolem 1MN-
2MN i 1MN-U-RZM zabudowe obiektami kubaturowymi, rzecza organu byio jedno-
czesne okreslenie wskaznikéw i parametréw zabudowy, w tym wskaznika maksymal-

nej i minimalnej nadziemnej intensywnosci zabudowy. Ustawodawca wskazat, ze
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przez nadziemng intensywno$¢ zabudowy rozumie sie stosunek sumy powierzchni
kondygnacji nadziemnych budynkéw zlokalizowanych na: a) dziatce budowlanej do
powierzchni tej dziatki budowlanej - w przypadku miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego (...). Niniejszy wskaznik nalezy do obowigzkowych elementéw
tresci planu miejscowego. Tymczasem w realiach badanej sprawy lokalny prawo-
dawca wprowadzit jedynie minimalny wskaznik nadziemnej intensywnosci zabudowy
okreslajgc go na 0,05 i 0,5. Takie unormowanie nie moze pozostaé w obrocie praw-
nym wobec swojej wewnetrznej sprzeczno$ci. Po pierwsze bowiem nie do obrony
jest ustalenie dwdch odmiennych minimalnych wskaznikéw intensywnosci zabudowy
dla tego samego terenu (w szczegélnosci bez dodatkowych uszczegbtowien), nadto
brak jest takze dla terenéw objetych planem maksymalnego wskaznika zabudowy.
Jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia 14 czerwca 2017 r., sygn. akt Il OSK 684/17 —
,okreslenie maksymalnego wskaznika zabudowy ma istotne znaczenie dla zachowa-
nia tadu przestrzennego i brak takiego wskaznika w miejscowym planie uznaé nale-
zatoby za istotne naruszenie zasad sporzgdzania miejscowego planu. Dysponent
nieruchomosci zazwyczaj jest bowiem zainteresowany, by nieruchomo$¢ mogta byé
zabudowana jak najintensywniej. Brak maksymalnego wskaznika zabudowy magtby
prowadzi¢ do nadmiernej zabudowy nieruchomosci”.

Powyzsze przesgdza o wadliwosci uchwaty, skoro okreslajgc wskazniki i pa-
rametry zabudowy dla terenu objetego uchwatg, lokalny prawodawca zaniechat okre-
slenia wszystkich obligatoryjnych wskaznikow, a w okresleniu minimalnego wskazni-
ka nadziemnej intensywno$ci zabudowy okreslit go na 0,051 0,5.

Wobec zaistniatych okolicznosci Sad uznat, ze z uwagi na to, iz zaskarzony
plan swym zakresem obejmuje stosunkowo maty obszar celowym byto stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej uchwaty w catosci, co tez orzeczono w pkt. | sentencji wy-
roku. Rozstrzygniecie zas zawarte w pkt. I, 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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