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Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 
594, 645 i 1318, z 2014 r. poz. 379 i 1072)
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Uzasadnienie 

 

Na sesji w dniu 29 kwietnia 2015 r., Rada Gminy Jabłonna podjęła uchwałę Nr VIII/64/2015  

w sprawie: uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jabłonna  

w rejonie ulic Jaśminowej i Mazowieckiej we wsi Rajszew. 

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 20 

ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.  

z 2015 r. poz.  199), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”. 

Stosownie do zapisów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego jest aktem prawa miejscowego uchwalanym przez organ stanowiący gminy,  

tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, iż organy samorządu terytorialnego oraz 

terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach upoważnień zawartych  

w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów, 

a zasady i tryb wydawania aktów prawa miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa 

miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego, regulację zasad i trybu ich sporządzania określa ustawa o p.z.p.   

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, że kształtowanie i prowadzenie polityki 

przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego należy do zadań własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając  

na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie 

nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem 

podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, 

określonej ustawą, procedury planistycznej. 

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady 

gminy w całości lub w części stanowi naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, istotne 

naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie. 

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest 

ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc zawartości aktu planistycznego (część tekstowa, 

graficzna) i zawartych w nim ustaleń. Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 

ustawy o p.z.p. 

Jedną z podstawowych zasad sporządzania planu miejscowego ustawodawca uregulował  

w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z którym, wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza 

projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium 

oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem.    

Z wnioskiem tym korespondują rezultaty wykładni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2 

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym należy uwzględniać szereg 

wartości, w tym m.in.: 

 wymagania ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy  

o p.z.p.); 

 walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.); 

 wymagania ochrony środowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntów rolnych  

i leśnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.); 
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 wymagania ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej  

(art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p.); 

 wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia, (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy  

o p.z.p.); 

 prawo własności (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.). 

Z kolei tryb uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno 

podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących 

możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 

wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach 

uzyskiwanych opinii i uzgodnień. 

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym 

obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia 

prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie. 

Egzegeza przytoczonych powyżej przepisów prowadzi do konkluzji, iż zgodnie z wolą 

ustawodawcy, ustalenia planu muszą zawierać zasady, o których mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., 

które uwzględniają również wartości, o których mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie  

z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera część tekstową i graficzną (ust. 1),  

a art. 20 ust. 1 stanowi, że część tekstowa planu stanowi treść uchwały, a część graficzna stanowi 

załącznik do uchwały. 

Redakcja art. 15 ustawy o p.z.p. nie przesądza, o tym, iż katalog wymagań w nim wymienionych 

musi być przy sporządzaniu planu, uwzględniony obowiązkowo. Wojewoda Mazowiecki stoi 

jednak na stanowisku, iż obligatoryjność zakresu planu należy rozpatrywać każdorazowo  

w odniesieniu do poszczególnych sytuacji gmin. Jednakże, skoro plan przewiduje realizację 

obiektów budowlanych, to zdaniem organu nadzoru, powinien zawierać ustalenia przewidziane  

w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Co więcej, plan miejscowy jest narzędziem służącym  

do pogodzenia interesów obywateli, wspólnot samorządowych i państwa w sprawach przeznaczenia 

terenów na określone cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania. Zdaniem organu nadzoru 

określenie parametrów kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu takich jak: maksymalna 

wysokość zabudowy, maksymalna i minimalna intensywność zabudowy oraz powierzchnia 

biologicznie czynna wyrażone w stosunku do powierzchni działki budowlanej, należy do jednych  

z zasadniczych instrumentów kształtowania ładu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia  

w powyższym zakresie wpływają na wartość nieruchomości. Należą również do jednych  

z bardziej konfliktogennych ustaleń planu i budzą najwięcej emocji wśród właścicieli 

nieruchomości. Dlatego też, brak powyższych elementów w planie miejscowym, lub ustalenie 

ich w sposób niejednoznaczny, wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie  

z którym: w planie miejscowym określa się obowiązkowo: „6) zasady kształtowania zabudowy 

oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako 

wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, 

minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni 

działki budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania  

w tym miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową i sposób 

ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów”. 

Mając na uwadze wskazany przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz ustalenia określające 

wskaźniki zabudowy i zagospodarowania terenu zawarte w planie dla terenu 2.MN, należy 

stwierdzić, że uchwała w sprawie planu miejscowego powinna zawierać minimalny wskaźnik 

intensywności zabudowy.  
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Tymczasem w uchwalonym planie miejscowym nie został określony minimalny wskaźnik 

intensywności zabudowy dla terenu 2.MN, a tym samym uchwalony plan nie spełnia wymogów 

dotyczących obligatoryjnych ustaleń planu miejscowego, określonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o p.z.p. 

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjętej uchwały wynika, że podejmując przedmiotową 

uchwałę, wprowadzono modyfikację przepisów rangi ustawowej. Powyższe dotyczy ustaleń,  

o których mowa w:  

 § 4 ust. 1 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w planie używa się określeń takich jak:  

1) „infrastruktura techniczna” należy przez to rozumieć: urządzenia i sieci: wodociągowe, 

kanalizacyjne, ciepłownicze, elektryczne, gazowe i telekomunikacyjne;”; 

 § 4 ust. 1 pkt 12 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w planie używa się określeń takich jak: (…) 

12) „wskaźnik intensywności zabudowy” należy przez to rozumieć: wartość stosunku 

powierzchni wszystkich kondygnacji w obrysie zewnętrznym ścian wszystkich budynków 

istniejących i projektowanych na terenie działki budowlanej do powierzchni terenu tej działki;”. 

Pojęcie „urządzeń infrastruktury technicznej”, o którym mowa w § 4 ust. 1 pkt 1 uchwały, 

posiada swoją legalną definicję zawartą w art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.  

o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2014 r., poz. 518 z późn. zm.), do której odwołuje się 

również art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. Zgodnie z ww. przepisem ustawy o gospodarce 

nieruchomościami „Przez budowę urządzeń infrastruktury technicznej rozumie się budowę drogi 

oraz wybudowanie pod ziemią, na ziemi albo nad ziemią przewodów lub urządzeń wodociągowych, 

kanalizacyjnych, ciepłowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych”. Powyższa 

definicja tego pojęcia zawarta w planie stanowi modyfikację przytoczonej definicji ustawowej,  

do której również odwołuje się ustawa o p.z.p.   

Z kolei pojęcie „wskaźnika intensywności zabudowy”, o którym mowa w § 4 ust. 1 pkt 12 

uchwały, zostało zawarte w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., z którego wprost wynika,  

że intensywność zabudowy stanowi wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu  

do powierzchni działki budowlanej. Zatem Rada Gminy Jabłonna nie była uprawniona  

do regulowania czy też doprecyzowywania, w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego, sposobu ustalania wskaźnika intensywności zabudowy, skoro ustawodawca uczynił 

to w przepisach rangi ustawowej. 

Podkreślić wyraźnie należy, iż w stanowieniu aktów prawa miejscowego organy samorządu 

terytorialnego związane są ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyższe są aktami  

o charakterze podstawowym, a zatem są stanowione na podstawie upoważnień ustawowych,  

nie mogą zatem wykraczać poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czynić wyjątków  

od ogólnie przyjętych rozwiązań ustawowych, a także powtarzać kwestii uregulowanych w aktach 

prawnych hierarchicznie wyższych. W doktrynie występuje przekonanie, że prawo miejscowe ma 

charakter wyłącznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP próżno jest szukać 

delegacji prawotwórczych dla organów samorządowych, a zatem i trafna jest teza, że samorząd 

terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formą zdecentralizowanej 

administracji (por. W. Kisiel, Ustrój samorządu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 84). 

Decentralizacja procesu tworzenia przepisów wykonawczych do ustaw, w postaci prawa 

miejscowego, zakłada co prawda zróżnicowanie ich treści, ale to zróżnicowanie może sięgnąć  

do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dąbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 259). 

Stanowisko organu nadzoru jest tożsame ze stanowiskiem judykatury, iż „praktyka formułowania 

kilku definicji legalnych nie tylko nie spełnia funkcji dla której stosuje się ten środek techniki 

prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie nieuzasadnione wątpliwości 

interpretacyjne, prowadząc tym samym do niejednolitości rozumienia danego terminu,  

a w konsekwencji – niejednolitości decydowania przy wykorzystaniu takich definicji  
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do budowy stosownej normy prawnej. Ma więc skutek dysfunkcjonalny w stosunku do celów 

związanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie skłania do braku akceptacji takiej 

praktyki” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt II OSK 531/10; opubl.  

LEX nr 673876).  

Definiowanie w akcie prawa miejscowego pojęcia, którego definicja zawarta jest już w akcie 

prawnym powszechnie obowiązującym (np. ustawie czy rozporządzeniu wykonawczym do ustawy) 

jest ponadto sprzeczne z zasadami techniki prawodawczej. Zgodnie z § 136 załącznika  

do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki 

prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) – „W uchwale i zarządzeniu nie zamieszcza się przepisów 

prawnych niezgodnych z ustawą, na podstawie której są one wydawane, oraz innymi ustawami  

i ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi, a także przepisów prawnych niezgodnych  

z rozporządzeniami.”. Również, stosownie do dyspozycji § 137 załącznika do ww. rozporządzenia, 

„W uchwale i zarządzeniu nie powtarza się przepisów ustaw, ratyfikowanych umów 

międzynarodowych i rozporządzeń.”. 

Wskazane przepisy uchwały stanowią nie tylko niezgodną z prawem modyfikację postanowień 

aktów prawnych powszechnie obwiązujących wyższego rzędu, ale również w sposób 

nieuzasadniony rozszerzają kompetencję organu uchwałodawczego gminy. Tym samym naruszają 

zasady sporządzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki 

przestrzennej przez uprawnione organu w zakresie zawartości ustaleń planu. 

Reasumując, organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., każde 

naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporządzania,  

a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady 

gminy w całości lub części. A zatem w przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazał, iż każde 

naruszenie zasad sporządzenia planu miejscowego, wywołuje sankcje w postaci konieczności 

stwierdzenia nieważności uchwały, bez ich wartościowania z uwagi na stopień naruszeń i to przede 

wszystkim właśnie naruszenia uchwały w tym zakresie, dotyczące całego obszaru objętego planem, 

stały się podstawową przesłanką do stwierdzenia nieważności uchwały w całości. 

Stwierdzenie nieważności uchwały w całości, jest niezbędne z uwagi na fakt, iż dotyczy większości 

obszaru objętego planem miejscowym, ułatwi również zastosowanie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.  

Dodatkowo organ nadzoru wskazuje na błąd korekty technicznej zawarty w § 5 ust. 5 pkt 1 uchwały 

powstały na skutek pozostawionego wolnego miejsca po usunięciu fragmentu tekstu uchwały. 

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr VIII/64/2015 Rady Gminy Jabłonna z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie uchwalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Jabłonna w rejonie ulic Jaśminowej  

i Mazowieckiej we wsi Rajszew, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, skutkuje 

wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia. 

Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia 

nadzorczego wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał. 

 

Wojewoda Mazowiecki: 

Jacek Kozłowski 
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