
ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR LEX-I.4131.309.2015.JF
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 29 stycznia 2016 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 
1515 oraz 1890)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XIV/84/2015 Rady Gminy w Górznie z dnia 29 grudnia 2015 r. „w sprawie zmiany 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Górzno – część 1”, w zakresie ustaleń:

- § 2 ust. 1 pkt 3 uchwały;

- § 8 ust. 2 uchwały, w zakresie sformułowania: „(…) zaleca się (…)”;

- § 9 ust. 2 uchwały;

- § 9 ust. 3 uchwały;

- § 24 ust. 2 pkt 2 i 3 uchwały, w odniesieniu do trybu podziału;

- § 24 ust. 2 pkt 4 uchwały;

- § 24 ust. 3 pkt 2 i 3 uchwały, w odniesieniu do trybu podziału;

- § 24 ust. 3 pkt 4 uchwały;

- części tekstowej oraz graficznej, stanowiącej załącznik nr 1 i 6, w odniesieniu do terenów oznaczonych 
symbolem PE;

- części tekstowej oraz graficznej, stanowiącej załącznik nr 1 i 10, w odniesieniu do terenów oznaczonych 
symbolem R;

- części graficznej, stanowiącej załącznik nr 16, w zakresie, w jakim dopuszcza do realizacji zabudowy na 
terenie oznaczonym symbolem MNU w odległości do 12 m od granicy lasu, stanowiącego teren ZL.
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UZASADNIENIE 

 

Na sesji w dniu 29 grudnia 2015 r., Rada Gminy w Górznie podjęła uchwałę Nr XIV/84/2015  

„w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Górzno  

– część 1”. 

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym 

oraz art. 20 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym  

(Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”, a także art. 7 ust. 1 ustawy  

z dnia z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (Dz. U. z 2015 r. poz. 909  

z późn. zm.).  

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

przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., 

przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, że organy 

samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach 

upoważnień ustawowych 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. 

Zgodnie z ustaleniami art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., 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 istotne 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 jego zawartością (część tekstowa, graficzna). 

Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 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. 

Stosownie do dyspozycji art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu 

uwzględnia się zwłaszcza wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia.  
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Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. „W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 

9) szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu, w tym 

zakaz zabudowy; (…)”.  

Zdaniem organu nadzoru, istotne znaczenie będą tu mieć przepisy rozporządzenia Ministra 

Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny 

odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422), a w szczególności przepisy 

zawarte w Dziale VI pn. Bezpieczeństwo pożarowe, Rozdział 7 pn. Usytuowanie budynków z uwagi 

na bezpieczeństwo pożarowe. W § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia zawarte zostały ustalenia 

dotyczące sytuowania zabudowy od granicy lasu, zgodnie z którymi „Najmniejszą odległość 

budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy przyjmować, jak odległość ścian tych budynków  

od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym ogień”. 

W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowym planie miejscowym, nie zostały uwzględnione 

wymogi § 271 ust. 8 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny 

odpowiadać budynki i ich usytuowanie, naruszając przez to również przepisy ustawy o p.z.p.,  

z uwagi na fakt, że w ramach jednostki terenowej oznaczonej symbolem MNU (zał. nr 16)  

od gruntów leśnych w ogóle nie wyznaczono linii zabudowy, dopuszczając tym samym  

do zabudowy w bezpośrednim sąsiedztwie lasów. 

Biorąc pod uwagę powyższe, Wojewoda Mazowiecki stwierdza, że ustalenia części graficznej, 

zawarte na rysunku planu miejscowego stanowiącym załącznik nr 16 do uchwały, w zakresie 

nieprzekraczalnych linii zabudowy, naruszają przepis § 271 ust. 8 rozporządzenia w sprawie 

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, gdyż nie spełniają 

wymogu zachowania minimalnej odległości zabudowy od granicy lasu, o której mowa w przepisach 

ww. rozporządzenia.  

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru w kwestii uwzględniania sąsiedztwa lasów, 

podzielono m.in. w prawomocnych orzeczeniach z dnia: 

 15 października 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody 

Mazowieckiego na uchwałę Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrów Mazowiecka z dnia  

28 grudnia 2012 r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

miasta Ostrów Mazowiecka; Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku 

stwierdził nieważność wprowadzonych przez gminę do planu miejscowego, ustaleń w zakresie 

sytuowania zabudowy od granicy lasu, uzasadniając, że „Wymogi dotyczące sytuowania 

zabudowy od granicy lasu, określają przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia  

12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki  

i ich usytuowanie (Dz. U.  Nr 75, poz. 690 z późn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. 

rozporządzenia – „Najmniejszą odległość budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy 

przyjmować, jak odległość ścian tych budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu 

rozprzestrzeniającym ogień”. Tym samym określona na rysunku planu, w ramach jednostki 

terenowej P-21, nieprzekraczalna linia zabudowy „dociągnięta” do granicy terenu leśnego 

narusza przytoczone powyżej przepisy.”;  

 27 listopada 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1705/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego 

na uchwałę Nr XIX/200/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z dnia 31 stycznia 2013 r.  

„w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta 

Glinojeck dla terenów oznaczonych symbolami 115 P.U i 65 P.U oraz działek nr 8 i 10”; 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdził nieważność 

wprowadzonych przez gminę do planu miejscowego, ustaleń w zakresie sytuowania zabudowy 

od granicy lasu, uzasadniając, że „Wymogi dotyczące sytuowania zabudowy od granicy lasu, 

określają przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie 

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U.  Nr 75, 
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poz. 690 z późn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia „najmniejszą odległość 

budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy przyjmować, jak odległość ścian tych budynków  

od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym ogień”] ustaleń tych  

nie uwzględniono w sporządzanym planie miejscowym, chociażby poprzez określenie 

nieprzekraczalnej linii zabudowy od terenów przeznaczonych pod zalesienia oraz od terenów 

leśnych”; 

 30 grudnia 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1851/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego 

na uchwałę Nr XIX/201/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z dnia 31 stycznia 2013 r.  

„w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru 

położonego w obrębie Rumoka, gmina Glinojeck”, w którym przedstawił identyczne 

stanowisko, jak w wyroku z dnia 27 listopada 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 1705/13; 

 25 czerwca 2014 r. Sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w którym Sąd stwierdził, iż „(…) Projekt 

planu miejscowego winien być sporządzony zgodnie z przepisami odrębnymi (art. 15 ust. 1 

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wymogi, dotyczące sytuowania 

zabudowy od granicy lasu, określają przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia  

12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki  

i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 ze zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia  

– "najmniejszą odległość budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy przyjmować, jak 

odległość ścian tych budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu 

rozprzestrzeniającym ogień". Tym samym określona na rysunku planu, w ramach jednostki 

terenowej 3MN2, 3R/RM oraz 7MN2, nieprzekraczalna linia zabudowy "dociągnięta"  

do granicy terenu leśnego narusza przytoczone powyżej przepisy (…)”; 

 22 lipca 2014 r. Sygn. akt IV SA/Wa 595/14, w którym Sąd stwierdził, iż: „(…) Tak 

ustanowione przepisy prawa miejscowego wprowadzają jedynie niepewność co do 

obowiązującego prawa. Trudno bowiem wyinterpretować znaczenie ww a zawartego w § 13  

ust. 20 zd. 1 uchwały przepisu, skoro jednocześnie plan nie odsyła do konkretnych przepisów 

określających obowiązki dla terenów pozostających w sąsiedztwie lasu czy terenów 

przeznaczonych do zalesienia, a jeśli chodzi o linię zabudowy wyznaczaną w stosunku  

do ściany lasu – winny ją wprost ustalać przepisy części tekstowej i graficznej mpzp w ramach 

obowiązujących w tym zakresie przepisów. Wskazał na to wojewoda w skardze przywołując  

§ 271 ust. 8 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie 

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (…)”; 

 12 maja 2015 r. Sygn. akt IV SA/Wa 280/15.  

Organ nadzoru wskazuje również, iż wobec zasady hierarchiczności źródeł prawa, przedmiotem 

regulacji planu nie mogą być kwestie, które podlegają regulacjom aktów wyższego rzędu,  

ani tym bardziej regulacje planu nie mogą być z nimi sprzeczne. Wykroczenie poza zakres delegacji 

ustawowej stwarza zaś ryzyko powtórzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach 

prawnych, w tym także norm hierarchicznie wyższych zawartych w ustawach. Skutki takie  

są trudne do przewidzenia, stąd konieczność ścisłego przestrzegania granic umocowania prawnego 

do podejmowania uchwał.  

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjętej uchwały wynika, iż w ustaleniach § 2 ust. 1  

pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w niniejszej uchwale jest mowa o: (…)  

3) minimalnym/maksymalnym wskaźniku intensywności zabudowy należy przez to rozumieć  

najmniejszą/największą dopuszczalną wartość liczbową wyrażającą stosunek powierzchni 

całkowitej wszystkich kondygnacji naziemnych mierzonych w obrysie zewnętrznym budynków 

zlokalizowanych na działce budowlanej, do powierzchni tej działki,”, wprowadzono modyfikację 

normy obowiązującej w innym akcie prawnym, bowiem ustawodawca w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o p.z.p., zdefiniował już pojęcie „intensywności zabudowy”. Zgodnie z ww. przepisem maksymalna  

i minimalna intensywność zabudowy to „(…) wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy  
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w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej”. W tej sytuacji uznać należy, że definicja 

zawarta w § 2 ust. 1 pkt 3 uchwały, jest modyfikacją definicji zawartej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o p.z.p.  

Podkreślić należy, iż skoro z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika,  

że intensywność zabudowy określa wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu  

do powierzchni działki budowlanej, to tak sformułowany przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie 

wątpliwości, że intensywność zabudowy powinna być określona z uwzględnieniem całkowitej 

zabudowy, a nie tylko tej, która odnosi się do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany  

w urbanistyce i budownictwie wskaźnik intensywności zabudowy stanowi stosunek powierzchni 

całkowitej wszystkich kondygnacji budynków do powierzchni terenu działki budowanej (vide 

wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., Sygn. akt II OSK 162/12, 

wyroki Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu: z dnia 25 września 2013 r., Sygn. 

akt II SA/Wr 489/13; z dnia 17 lipca 2013 r., Sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: 

orzeczenia.nsa.gov.pl). Pojęcie kondygnacji zostało zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporządzenia  

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie. 

Zgodnie z ww. przepisem ilekroć jest mowa o kondygnacji „należy przez to rozumieć poziomą 

nadziemną lub podziemną część budynku, zawartą pomiędzy powierzchnią posadzki na stropie  

lub najwyżej położonej warstwy podłogowej na gruncie a powierzchnią posadzki na stropie bądź 

warstwy osłaniającej izolację cieplną stropu, znajdującego się nad tą częścią budynku, przy czym 

za kondygnację uważa się także poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz 

poziomą część budynku stanowiącą przestrzeń na urządzenia techniczne, mającą średnią wysokość 

w świetle większą niż 2 m; za kondygnację nie uznaje się nadbudówek ponad dachem, takich  

jak maszynownia dźwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kotłownia”. Przepisy  

ww. rozporządzenia dzielą, więc kondygnację na podziemną, o której mowa również w § 3 pkt 17 

rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki  

i ich usytuowanie [kondygnacja zagłębiona ze wszystkich stron budynku, co najmniej do połowy  

jej wysokości w świetle poniżej poziomu przylegającego do niego terenu, a także każdą usytuowaną 

pod nią kondygnację] oraz nadziemną o której mowa także w § 3 pkt 18 rozporządzenia [każda 

niebędąca kondygnacją podziemną].  

Zdaniem organu nadzoru regulując kwestie związane z intensywnością zabudowy organ stanowiący 

gminy nie mógł nakazać określania stosunku powierzchni zabudowy tylko kondygnacji 

nadziemnych, bowiem ustawodawca w przepisach rangi ustawowej określił już sposób ustalania 

wskaźnika intensywności zabudowy, a zatem organ uchwałodawczy nie był uprawniony  

do regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w sposób 

odmienny. Kwestionowany przepis uchwały stanowi nie tylko niezgodną z prawem modyfikację 

postanowień ustawowych, ale również w sposób nieuzasadniony rozszerza kompetencję organu 

uchwałodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposób istotny zasady sporządzania planu 

pojmowane, jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej przez uprawnione 

organy w zakresie zawartości ustaleń planu. 

Zdaniem organu nadzoru parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania 

terenu powinny być precyzyjne, konkretnie określone, zawężające pole interpretacji, aby nie mogły 

być rozumiane zbyt szeroko przez organy stosujące prawo.  

W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie 

prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym także Rady Gminy w Górznie, musi 

mieć oparcie w obowiązującym prawie. W zakresie konieczności przestrzegania granic kompetencji 

ustawowej oraz działania na podstawie i w granicach prawa należy przyjąć, iż organ stanowiący, 

podejmując akty prawne (zarówno akty prawa miejscowego, jak i akty, które nie są zaliczane  

do tej kategorii aktów prawnych) w oparciu o normę ustawową, musi ściśle uwzględniać wytyczne 
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zawarte w upoważnieniu. Odstąpienie od tej zasady narusza związek formalny i materialny 

pomiędzy aktem wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne naruszenie prawa. 

Upoważnienie do wydawania przepisów wykonawczych odgrywa bowiem podwójną rolę  

– formalną, tworząc podstawę kompetencyjną do wydawania aktów prawnych, oraz materialną, 

będąc gwarancją spójności systemu prawa oraz koherencji treściowej przepisów. Zarówno  

w doktrynie, jak również w orzecznictwie ugruntował się pogląd dotyczący dyrektyw wykładni 

norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest zakaz 

domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny  

być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni 

rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. 

Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. 

(K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, 

odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim systemie prawym, jak: zakaz 

domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje 

prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest 

równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktów normatywnych służących 

realizowaniu tych zadań, a także mając na względzie art. 7 konstytucji, należy przyjąć,  

że konstytucja zamyka system źródeł prawa powszechnie obowiązującego w sposób przedmiotowy  

– wymieniając wyczerpująco formy aktów normatywnych powszechnie obowiązujących, oraz 

podmiotowy – przez jednoznaczne wskazanie organów uprawnionych do wydawania takich aktów 

normatywnych”. 

W zakresie powtórzeń i modyfikacji przepisów ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywało,  

że powtórzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujące, stanowią istotne naruszenie prawa 

(wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r., Sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; 

wyrok NSA oz. we Wrocławiu z dnia 14 października 1999 r., Sygn. akt II SA/Wr 1179/98, 

opublikowany OSS 2000/1/17). Powtarzanie regulacji ustawowych, bądź ich modyfikacja  

i uzupełnienie przez przepisy uchwały może bowiem prowadzić do odmiennej, czy wręcz 

sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczyć się z tym,  

że powtórzony, czy zmodyfikowany przepis będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której 

go zamieszczono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy. 

W takim kontekście, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisów zawartych 

w aktach hierarchicznie wyższych, należy uznać za niedopuszczalne.  

Rada Gminy w Górznie, podejmując przedmiotową uchwałę, nie posiadała również podstaw 

prawnych do wprowadzenia ustaleń, o których mowa w: 

 § 9 ust. 2 uchwały, w brzmieniu: „Wszelkie prace inwestycyjne w granicach terenów o których 

mowa w ust. 1 naruszające powierzchnię ziemi na głębokości poniżej 30 cm, należy prowadzić 

zgodnie z przepisami odrębnymi.”; 

 § 9 ust. 3 uchwały, w brzmieniu: „Na pozostałych terenach objętych planem, w przypadku 

odkrycia podczas prac budowlanych lub robót ziemnych przedmiotów, co do których istnieje 

przypuszczenie, że są one zabytkami, inwestor i wykonawca są zobowiązani wstrzymać wszelkie 

prace budowlane i zawiadomić wojewódzkiego konserwatora zabytków.”. 

Ustalenia § 9 ust. 2 uchwały, nie mają podstawy prawnej wynikającej z dyspozycji zawartej  

w art. 15 ustawy o p.z.p., gdyż dotyczą regulacji zawartych w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r.  

o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2014 r. poz. 1446 z późn. zm.),  

a w szczególności w jej Rozdziale 3 pn. Zagospodarowanie zabytków, prowadzenie badań, prac  

i robót oraz podejmowanie innych działań przy zabytkach.  

W związku z przedstawionymi uregulowaniami organ nadzoru wskazuje, że w świetle art. 7 pkt 4  

i art. 19 ust. 3 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, jedną z form ochrony zabytków 
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są ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W planie ustala się, 

w zależności od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujące obszary, na których 

obowiązują określone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, mające na celu ochronę 

znajdujących się na tym obszarze zabytków. Kompetencja ta ściśle koresponduje z art. 15 ust. 2  

pkt 4 ustawy o p.z.p., w myśl którego w planie miejscowym określa się obowiązkowo zasady 

ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej. Konkretyzację  

ww. przepisu odnaleźć możemy na gruncie § 4 pkt 4 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 

26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), który stanowi, że „ustalenia dotyczące zasad ochrony 

dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej powinny zawierać określenie 

obiektów i terenów chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

w tym określenie nakazów, zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów”. 

Wskazane upoważnienia zakreślają kompetencję do określania w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego szczególnych zasad, na jakich poszczególne zabytki, zależnie  

od indywidualnych uwarunkowań, mogą być chronione. Kompetencja ta nie oznacza jednak pełnej 

dowolności i musi być wykładana przez pryzmat obowiązującego prawa. W ocenie organu nadzoru, 

wskazane uregulowanie uchwały, wykracza poza przyznaną radzie gminy kompetencję  

do określenia, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, zasad ochrony dziedzictwa 

kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej, w tym określenia nakazów i zakazów  

w zagospodarowaniu terenów. Wskazane upoważnienie nie obejmuje bowiem możliwości ustalania 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego strefy ochrony konserwatorskiej 

wyłącznie w przypadkach określonych w § 9 ust. 2 uchwały. 

Organ nadzoru wskazuje, że obowiązek przeprowadzenia badań archeologicznych w przypadku 

zamiaru prowadzenia robót ziemnych lub zmiany charakteru dotychczasowej działalności  

na terenie, na którym znajdują się zabytki archeologiczne wynika z art. 31 ust. 1a ustawy o ochronie 

zabytków i opiece nad zabytkami. Rodzaj i zakres tych badań określa w drodze decyzji wojewódzki 

konserwator zabytków (art. 31 ust. 2 tej ustawy). Źródłem tego obowiązku jest ustawa, a nie akt 

prawa miejscowego. Co więcej to właściwy wojewódzki konserwator zbytków określa zakres oraz 

rodzaj niezbędnych badań archeologicznych i to tylko i wyłącznie w takim zakresie, w jakim roboty 

budowlane albo roboty ziemne lub zmiana charakteru dotychczasowej działalności  

na terenie, na którym znajdują się zabytki archeologiczne, zniszczą lub uszkodzą zabytek 

archeologiczny. Z przepisów tych nie wynika zatem, iż zakres ten odnosi się do przypadku 

prowadzenia robót ziemnych poniżej 30 cm.  

Jednocześnie należy wskazać, iż zapis § 8 ust. 2 uchwały, w brzmieniu: „2. W granicach strefy 

„K” zaleca się:  

 ochronę i zachowanie istniejącego wartościowego drzewostanu, 

 uporządkowanie przestrzennego i utrzymanie istniejącego sposobu użytkowania, 

 nie wprowadzanie zwartych nasadzeń wysoką roślinnością,  

 nie lokalizowanie obiektów kubaturowych, 

 zakaz umieszczania reklam i banerów wielkoformatowych wolnostojących, 

 zakaz montowania urządzeń technicznych, takich jak maszty telekomunikacyjne  

i transformatory.”, 

nie może zastąpić jednoznacznego ustalenia zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków,  

w tym określenia nakazów, zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów,  

o których mowa w ww. art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 4 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Uchwała  

w sprawie planu miejscowego winna być sformułowana w sposób jasny, czytelny i jednoznaczny,  

a w swojej treści winna wyraźnie precyzować wszelkie kwestie, które normuje. 
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Również ustalenia zawarte w § 9 ust. 3 uchwały, odnoszące się do przedmiotów, co do których 

istnieje przypuszczenie, że mogą być zabytkami, naruszają zasady zobowiązujące do sporządzenia 

planu miejscowego zgodnie z przepisami odrębnymi, o których mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., 

bowiem powyższe kwestie zostały już uregulowane w przepisach ustawy o ochronie zabytków  

i opiece nad zabytkami i ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r.  

poz. 1409 z późn. zm.). 

Sposób postępowania, w przypadku odkrycia przedmiotu, co do którego istnieje przypuszczenie,  

iż jest on zabytkiem, wynika z art. 32 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami. Zatem 

źródłem tego obowiązku jest ustawa, a nie akt prawa miejscowego. 

Wszelkie zapisy planu odnoszące się do postępowania administracyjnego, związanego  

z procesem budowlanym, w zależności od sytuacji, można potraktować, jako niezgodne  

z prawem powtórzenie przepisów ustaw lub ich modyfikację, jeżeli uregulowanie takie wynika 

wprost z ustawy.  

Kwestionowany przez organ nadzoru zapis § 9 ust. 3 uchwały stanowi zarówno w części 

modyfikację i powtórzenie art. 32 ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, jak również 

zawiera uregulowania wykraczające poza przyznaną kompetencję do określenia zasad ochrony 

dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej. W zakresie władztwa 

planistycznego gminy i obowiązku zawarcia w planie postanowień, o których mowa w art. 15 ust. 2 

pkt 4 ustawy o p.z.p., nie mieści się bowiem kompetencja do regulowania kwestii związanych  

z postępowaniem administracyjnym dotyczącym prowadzenia robót budowlanych przy zabytku. 

Ustawa o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami oraz ustawa Prawo budowlane, kompleksowo 

regulują kompetencje organów administracji w procesie budowlanym, związanym z zabytkiem. 

Pogląd organu nadzoru, w kwestii dotyczącej przekroczenia, w powyższym zakresie, kompetencji 

rady gminy, zawartych w obowiązujących przepisach prawa, był już przedmiotem wielokrotnych 

orzeczeń sądowych. W judykaturze, poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru podzielono  

m.in. w prawomocnych orzeczeniach: 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r., Sygn. akt  

IV SA/Wa 2595/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwałę  

Nr XX/102/2012 Rady Gminy w Szelkowie z dnia 1 sierpnia 2012 r. w sprawie uchwalenia 

Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Szelków; 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lipca 2012 r., Sygn. akt  

IV SA/Wa 96/12 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwałę Nr VIII/55/11 Rady 

Gminy Stare Babice z dnia 30 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego gminy Stare Babice; 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 października 2013 r.,  

Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwałę  

Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrów Mazowiecka z dnia 28 grudnia 2012 r.  

w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ponadto organ nadzoru wskazuje, że ustalenia planu miejscowego winny zawierać zasady,  

o których mowa w art. 15 ustawy o p.z.p. Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy  

o p.z.p., w planie miejscowym określa się obowiązkowo „szczegółowe zasady i warunki scalania  

i podziału nieruchomości objętych planem miejscowym”, przy czym przez czynności te należy 

rozumieć szczegółowo określoną, jednolitą procedurę „scalania i podziału nieruchomości”,  

o której mowa w Dziale III, Rozdz. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 

nieruchomościami (Dz. U. z 2015 r. poz. 1774 z późn. zm.). Natomiast zgodnie z dyspozycją art. 15 

ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym może nastąpić określenie minimalnej 

powierzchni nowo wydzielanej działki budowlanej, dla procedur wszczętych po dniu  

21 października 2010 r. (data podjęcia uchwały intencyjnej o przystąpieniu do sporządzania planu 
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miejscowego. Tym samym, Rada Gminy w Górznie miała możliwość określenia minimalnej 

powierzchni nowo wydzielanej działki – co więcej z uprawnienia takiego skorzystała, nie miała 

jednak podstaw prawnych do określenia minimalnej szerokości frontu działki w odniesieniu  

do trybu podziału, o której mowa w ustaleniach: 

 § 24 ust. 2 pkt 2 uchwały; 

 § 24 ust. 3 pkt 2 uchwały, 

jak również nie miała podstaw prawnych do określenia kąta położenia granic działek w stosunku  

do pasa drogowego, dla potrzeb dokonywanych podziałów nieruchomości, o których mowa w: 

 § 24 ust. 2 pkt 3 uchwały; 

 § 24 ust. 3 pkt 3 uchwały. 

Na wstępie zaznaczyć należy, iż procedura scalenia i podziału nieruchomości oraz podziału 

nieruchomości stanowi dwie różne, odrębne procedury określone w ustawie o gospodarce 

nieruchomościami. Wskazuje na to już art. 1 ust. 1 ww. ustawy, który stanowi, iż „Ustawa określa 

zasady: (…) 2) podziału nieruchomości; 3) scalania i podziału nieruchomości”. Powyższe wynika 

również z redakcji samej ustawy. Otóż na Dział III ustawy o gospodarce nieruchomościami  

pn. „Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomości”, składa się  

7 rozdziałów, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie są pierwsze z nich, tj. Rozdział 1  

pn. „Podziały nieruchomości” oraz Rozdział 2 pn. „Scalanie i podział nieruchomości”. Tak więc 

już z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz z redakcji przywołanego 

powyżej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iż kwestia (procedura) dotycząca podziałów nieruchomości, 

nie jest tożsama z procedurą scalenia i podziału. 

Organ nadzoru wskazuje, że warunki i zasady podziału nieruchomości ustala ustawa o gospodarce 

nieruchomościami, określając kryteria dopuszczające podział nieruchomości zarówno w przypadku, 

gdy dotyczy on nieruchomości położonych na obszarze, dla którego uchwalono plan miejscowy,  

jak i na obszarze, dla którego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno 

z podstawowych kryteriów dopuszczających podział nieruchomości, ustawa wskazuje zgodność 

podziału z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodność  

ta dotyczy zarówno przeznaczenia terenu, jak i możliwości zagospodarowania wydzielonych 

działek gruntu. W przedmiotowym przypadku zgodność ta dotyczy również określonej minimalnej 

powierzchni nowotworzonej działki budowlanej, bowiem intencyjna uchwała podjęta została  

po 21 października 2010 r. Natomiast sama ocena dopuszczalności podziału dokonywana jest przez 

właściwy organ (organ wykonawczy gminy) w postępowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami). Pomimo tego, w przywołanych powyżej ustaleniach uchwały 

Rada określiła zasady i warunki dokonywania podziałów nieruchomości, polegające  

m.in. na określeniu minimalnej szerokości frontu działki oraz kąta położenia granic działek  

w stosunku do pasa drogowego w ramach ustaleń dotyczących parametrów nowo wydzielanych 

działek budowlanych (organ nadzoru aprobuje przedmiotowe ustalenia w zakresie procedury 

scalenia i podziału).  

Zawierając, w omawianych powyżej ustaleniach, regulacje odnoszące się do podziałów 

nieruchomości w zakresie narzuconego parametru frontu działki oraz kąta położenia granic działek 

w stosunku do pasa drogowego, Rada Gminy w Górznie naruszyła tym samym dyspozycję art. 15 

ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p., wykraczając poza zakres delegacji ustawowej określającej przedmiot, 

który ustawodawca przekazał radzie do regulacji w ramach miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. Wkroczyła również w sferę uprawnień ustawowo zastrzeżonych dla organu 

wykonawczego gminy, bowiem to wójt, burmistrz albo prezydent miasta po przeprowadzeniu 

postępowania administracyjnego decyduje, czy podział jest dopuszczalny, czy też nie. To, jaka 

winna być szerokość frontu, na proponowanej do wydzielenia działce o wskazanym w planie 

parametrze, określonego planem przeznaczenia terenu oraz możliwość zrealizowania określonych 

planem warunków zabudowy i oceniane będzie w postępowaniu administracyjnym. Wprowadzenie 
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w uchwale zapisów ograniczających podziały nieruchomości w zakresie szerokości frontu, czy kąta 

położenia granic działek w stosunku do pasa drogowego, powoduje sprzeczność pomiędzy zapisami 

ustawowymi, a aktem prawa miejscowego. 

Natomiast ustalenia zawarte w: 

 § 24 ust. 2 pkt 4 uchwały; 

 § 24 ust. 3 pkt 4 uchwały, 

Zawierają ponadto normy nie wyrażające treści normatywnej. Miejscowy plan 

zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien być zgodny z obowiązującymi 

przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej interpretacji i rozszerzającego 

stosowania zapisów ustawowych. Organ nadzoru jest zobowiązany zwrócić ponownie uwagę,  

iż uchwała w sprawie planu miejscowego winna być sformułowana w sposób jasny, czytelny  

i jednoznaczny, a w swojej treści winna wyraźnie precyzować wszelkie kwestie, które normuje. 

Tym samym w sposób istotny naruszono zasady sporządzania planu, pojmowane jako 

merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie 

zawartości ustaleń planu. 

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 6 

ustawy o p.z.p., „W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 6) (…) 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;”.  

Tymczasem dla terenów oznaczonych symbolami: 

 PE, dla których zgodnie z ustaleniami § 18 ust. 2 pkt 3 uchwały dopuszcza się m.in. lokalizację 

tymczasowych obiektów kubaturowych; 

 R, dla których zgodnie z ustaleniami § 22 ust. 2 pkt 1 uchwały dopuszcza się budynki  

i budowle związane z prowadzeniem gospodarstwa rolnego, 

nie określono wymaganych przepisem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaźników 

intensywności zabudowy, a także udziału powierzchni biologicznie czynnej. 

Ustalenie maksymalnej i minimalnej intensywności zabudowy należy do obowiązkowych 

elementów treści planu miejscowego. Mając powyższe na uwadze stwierdzić należy, iż uchwała  

w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinna w sposób kompleksowy 

określać maksymalną i minimalną intensywność zabudowy, a także inne wymagane przepisem  

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaźniki i parametry, w tym minimalny udział procentowy 

powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej.  

Brak określenia ww. wskaźników oraz parametrów uniemożliwiać może w praktyce 

zagospodarowanie przedmiotowych terenów. Organ nadzoru wskazuje, iż ustalenia w powyższym 

zakresie zaliczone zostały, przez ustawodawcę, do obligatoryjnych ustaleń planu miejscowego,  

zaś ich brak stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania planu miejscowego,  

a w konsekwencji oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w odniesieniu  

do ww. terenów. 

Ponadto zgodnie z § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, „ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników 

kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności 

określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni działki lub 

terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości 
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projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu;”. Z przepisu § 7 pkt 8 ww. rozporządzenia wynika 

również, że „Projekt rysunku planu miejscowego powinien zawierać: (…) 8) linie zabudowy oraz 

oznaczenia elementów zagospodarowania przestrzennego terenu”. Z powyższych przepisów 

wynika jednoznacznie, że ustalenia w zakresie linii zabudowy należą do obligatoryjnych ustaleń 

planu miejscowego i winny one również znaleźć swoje odzwierciedlenie zarówno w części 

tekstowej, jak i graficznej.  

Tymczasem rysunek planu, stanowiący załącznik graficzny nr 1 i 6 do uchwały, nie spełnia 

powyższego wymogu, z uwagi na brak określenia linii zabudowy, w odniesieniu do terenów 

oznaczonych symbolami PE oraz R.  

Stanowisko, w zakresie określenia linii zabudowy, znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, 

w tym m.in. w: 

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie 

sygn. akt II OSK 1353/14, w którym Sąd stwierdził, iż „Bezpodstawny jest zarzut skargi 

kasacyjnej wskazujący na dokonanie przez Sąd błędnej wykładni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.  

w zw. z § 7 pkt 8 rozporządzenia (…) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu 

zagospodarowania przestrzennego, ponieważ Sąd I instancji nie stwierdził, iż linie zabudowy 

powinny być określone wyłącznie na rysunku planu, lecz podniósł, że ustalenia planu  

w zakresie wyznaczania linii zabudowy powinny być kompletne, umożliwiając ustalenie 

przebiegu linii zabudowy w odniesieniu do każdego terenu bez konieczności odwoływania się 

do przepisów zamieszczonych w innych aktach prawnych, którego to obowiązku Rada Miasta 

nie dopełniła.”; 

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca  

2014 r. w sprawie sygn. akt II OSK 3140/13, w którym Sąd stwierdził, iż „(…) to właśnie 

ustalenie linii zabudowy jest jednym z obligatoryjnych elementów ustalenia planu 

zagospodarowania przestrzennego i łącznie z pozostałymi parametrami i wskaźnikami 

wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 kształtuje na terenie objętym planem ład przestrzenny. Brak 

ustalenia linii zabudowy, która jest jednym z obligatoryjnych elementów kształtujących 

zabudowę i zagospodarowanie ternu w znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu 

budowlanego i nie można tego elementu przerzucać na następny etap postępowania 

budowlanego. Dlatego też uchybienia w tym zakresie dotyczące terenów 5UKr, 18UA, 27UN, 

28US/ZP i częściowo terenu 24MW nie można uznać za nieistotne jak to uczynił Sąd I instancji. 

Faktycznie w sytuacjach wyjątkowych można odnieść się do art. 43 ustawy o drogach 

publicznych, ale dotyczy to terenów sąsiadujących z drogami publicznymi. W niniejszej zaś 

sprawie teren 24MW sąsiaduje z drogą projektowaną, a więc trudno mówić  

o spełnieniu przesłanek określonych w art. 43, ponadto jak słusznie zauważono  

w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodność § 16 ust. 26 pkt 2 lit. f uchwały  

z rysunkiem planu na części terenu od drogi 11KD-D. Zwrócić należy uwagę, iż dla terenów 

przyległych do dróg publicznych o usytuowaniu obiektów w odniesieniu  

do przebiegu drogi rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalający wymagania  

w zakresie odległości w jakiej obiekty mogą być sytuowane od krawędzi drogi. Wymagania 

zawarte w tym uregulowaniu w istocie wyznaczają linię zabudowy na terenach przebiegu dróg 

publicznych. Niewątpliwie wyznaczenie linii zabudowy dla spełnienia wymagań art. 35 ust. 2  

i art. 43 ustawy o drogach publicznych będzie niezbędne w przypadku przewidywania w planie 

przeznaczenia terenu pod realizację nowych dróg, bowiem będzie koniecznym wyznaczenie 

terenu niezbędnego nie tylko pod realizację samej drogi lecz i ukształtowanie takiej przyszłej 

zabudowy, która będzie spełniała wymagania ostatniego z wymienionych przepisów.”; 

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 21 maja  

2014 r. w sprawie sygn. akt II SA/Wr 112/14, w którym stwierdzono, że „Rozporządzenie w § 4 

określa wymogi co do zawartości części tekstowej planu, zaś w § 7 wymogi co do części 
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graficznej. Skoro zatem o linii zabudowy mowa jest zarówno w § 4 pkt 6 rozporządzenia, jak  

i w § 7 pkt 8 rozporządzenia, to ustalenia w tym zakresie powinny mieć odzwierciedlenie 

zarówno w tekście, jak i na rysunku planu. Zgodnie zaś z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporządzenia,  

na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające 

jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu 

miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak prawidłowo ustalił organ nadzoru - brak tego 

parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym planie miejscowym w stosunku do terenów  

Z2 G-MU6, Z2 G-MU10 i Z2 G-UP, mimo że określenie w części tekstowej planu tego 

parametru było możliwe. Ponadto, odesłanie w tekście do rysunku planu jest w tym przypadku 

niewystarczające. "Rysunek planu jako znak graficzny nie może wiązać bezpośrednio,  

nie spełnia bowiem wymogów normy prawnej z jej klasyczną budową: hipoteza, dyspozycja, 

sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa może być uwzględniony tylko w takim 

zakresie, w jakim jest "opisany" w tekście planu (zob. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 23 lipca 

2013 r., sygn. akt II SA/Wr 309/13).”; 

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 

2014 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w którym stwierdzono, że „Stosownie do art. 15 

ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym 

określa się obowiązkowo parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz 

zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektów i wskaźniki intensywności 

zabudowy. Przepis ten znajduje uszczegółowienie w § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra 

Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, na mocy, którego ustalenia dotyczące parametrów  

i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać  

w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku  

do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także 

gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Oznacza to, że plan 

miejscowy musi zawierać ustalenia, o których mowa w wyżej wymienionym przepisie, jeżeli  

w terenie powstają okoliczności faktyczne uzasadniające dokonanie takich ustaleń. Zdaniem 

Sądu taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w Łomiankach, na tych 

terenach ustaliła projektowaną zabudowę, przy czym nie przeniosła tych ustaleń na rysunek 

planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym plan miejscowy zawiera część tekstową oraz graficzną; 

część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna załącznik do uchwały. Nadto  

w planie miejscowym stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne 

powiązanie rysunku planu miejscowego z tekstem planu miejscowego. Z powołanych 

unormowań wynika, że część tekstowa planu winna znaleźć odzwierciedlenie w części 

graficznej. Zaś sprzeczność, brak korelacji oraz spójności rozważane są w kategoriach 

naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego. Z takim stanem rzeczy mamy do czynienia  

w przypadku zaskarżonej uchwały.”. 

Stanowisko w zakresie określenia linii zabudowy znajduje swoje odzwierciedlenie także  

w doktrynie. Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz 

LEX, Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: „Zgodnie  

z art. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p. w miejscowym planie występują dwie kategorie ustaleń. Po pierwsze,  

są to ustalenia obowiązkowe, wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierać 

poszczególne ustalenia, o których mowa w art. 15 ust. 2, tylko wówczas, gdy okoliczności faktyczne 

dotyczące obszaru objętego planem, wynikające zwłaszcza z istniejącego lub planowanego 

przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniają dokonanie takich ustaleń. Zasadą 

pozostaje obowiązek ujęcia w planie miejscowym wszystkich elementów wymienionych  

w powołanym przepisie, co oznacza, że w przypadku odstąpienia od określenia któregokolwiek  

w konkretnym planie lub jego fragmencie organ planistyczny powinien wykazać zbędność danej 
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regulacji, w szczególności przez utrwalenie przyczyn takiego pominięcia w uzasadnieniu uchwały, 

ewentualnie w materiałach planistycznych. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu w wyroku 

z dnia 9 lutego 2012 r., IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdził, że jeśli organ planistyczny 

nie wskazał wyraźnie w uzasadnieniu uchwały lub materiałach planistycznych, że ustalenie 

określonych elementów dla danego terenu jest zbędne, to nie przesądza to samo w sobie o uznaniu 

sprzeczności z prawem danej uchwały, jeżeli pominięcie tych elementów było obiektywnie 

uzasadnione. Drugą kategorię stanowią ustalenia fakultatywne, wymienione w art. 15 ust. 3 

u.p.z.p.; w przypadku braku konieczności regulacji stanów na ich podstawie organ gminy nie ma 

obowiązku odniesienia się do tych zagadnień. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi 

zawierać unormowania mieszczące się w sensie treściowym (przedmiotu regulacji) w granicach 

ustawowego upoważnienia, przy czym plan nie może regulować innych spraw, niż wskazane w art. 

15 ust. 2 i 3, ewentualnie w art. 16 ust. 1 zdanie drugie oraz w art. 20 ust. 1 u.p.z.p.,  

a zamieszczenie w planie miejscowym innych treści niż przewidziane w wyżej wymienionych 

przepisach powinno skutkować stwierdzeniem nieważności uchwały w sprawie planu miejscowego 

co najmniej w tej części, w jakiej dane treści wykraczają poza granice ustawowego upoważnienia. 

W związku z drugą częścią prezentowanego przez M. Szewczyka twierdzenia należy jednak wskazać, 

że materialną podstawę treści planu miejscowego tworzą także przepisy innych ustaw (zob. teza 

20).”. 

Wojewoda Mazowiecki wskazuje, że zgodnie z ustaleniami § 2 ust. 1 pkt 2 uchwały, przez 

nieprzekraczalne linie zabudowy należy rozumieć „linię ograniczającą obszar, na którym 

dopuszcza się budowę budynków, tymczasowych obiektów budowlanych oraz określonych  

w ustaleniach planu rodzajów budowli naziemnych, z wyjątkiem linii przesyłowych i sieci 

uzbrojenia terenu;”. Z cytowanych powyżej ustaleń wynika zatem, że celem wyznaczenia linii 

zabudowy jest jednoznaczne określenie obszaru tzw. "ruchu budowlanego", na którym może  

być lokalizowana nowa zabudowa oraz dopuszczona rozbudowa istniejącej zabudowy. Obszar  

ten nie musi być wyznaczony liniami zabudowy wokół całego terenu wydzielonego liniami 

rozgraniczającymi, jako obiegającymi teren przeznaczony pod zabudowę, lecz musi w precyzyjny, 

nie budzący jakichkolwiek wątpliwości interpretacyjnych, sposób określać te części terenu 

przeznaczonego pod zabudowę, na których plan dopuszcza sytuowanie budynków, co wynika 

wprost z przytoczonej powyżej definicji. Co do zasady powyższe nie oznacza zakwestionowania 

dopuszczalności niestandardowego sposobu wyznaczania linii zabudowy, która ma na celu 

zapewnienie zachowania ładu przestrzennego. Nie można jednakże przyjąć, że w przedmiotowym 

planie miejscowym wyznaczono dokładne linie zabudowy, określające jednoznaczne granice 

obszarów, na których może być realizowana nowa zabudowa oraz rozbudowa zabudowy istniejącej, 

bowiem nie znajduje to potwierdzenia na rysunku planu.  

W związku z powyższym, lokalizowanie zabudowy w granicach obszaru objętego planem 

miejscowym, nie zostało jednoznacznie określone, a więc umożliwia dowolne i uznaniowe 

sytuowanie zabudowy na terenach R i PE, w zależności od interpretacji organu wydającego 

pozwolenie na budowę (opcjonalnie zgłoszenia) na podstawie ustaleń tego planu. Skoro zatem plan 

miejscowy stanowi bezpośrednią podstawę do uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowę 

(opcjonalnie zgłoszenia), to jego zapisy winny być jednoznaczne, nie zaś uznaniowe, a więc zależne 

od różnorakiej interpretacji organów.  

W ocenie organu nadzoru, brak linii zabudowy lub ich niejednoznaczne wyznaczenie na rysunku 

planu, stanowiących jeden z obligatoryjnych elementów kształtujących zabudowę  

i zagospodarowanie terenu, stwarzać będzie bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustaleń 

planu, w indywidualnych postępowaniach administracyjnych w sprawie wydania pozwolenia  

na budowę, w których bezpośrednią podstawę prawną stanowi właśnie plan miejscowy. Brak ten, 

zdaniem organu nadzoru, uniemożliwia prawidłowe zastosowanie planu w tym postępowaniu  

i tym samym przesądza o konieczności wyłączenia go, w zakresie dotkniętym opisywanym 
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brakiem, z obrotu prawnego. Powyższe ustalenia uchwały stanowią o naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 

ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.  

Ponadto należy wskazać, iż zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu obowiązującym  

po wejściu w życie ustawy z dnia 9 października 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. z 2015 r.  

poz. 1777), tj. z dniem 18 listopada 2015 r., „1. 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, wraz z uzasadnieniem.  

W uzasadnieniu przedstawia się w szczególności: 

1)   sposób realizacji wymogów wynikających z art. 1 ust. 2-4; 

2)   zgodność z wynikami analizy, o której mowa w art. 32 ust. 1, wraz datą uchwały rady gminy,  

o której mowa w art. 32 ust. 2; 

3)   wpływ na finanse publiczne, w tym budżet gminy.”. 

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy planu miejscowego wraz z dokumentacją 

prac planistycznych, nie wynika by w przedmiotowej sprawie przepisy zmienionej ustawy o p.z.p. 

znalazły zastosowanie, z uwagi na brak ww. uzasadnienia.  

W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 

ustawy o p.z.p., istotne 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. W przedmiotowej sprawie doszło  

do naruszenia, w sposób istotny zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części.  

Istotność naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, jako 

bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji: 

 art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. w zakresie zgodności z przepisami odrębnymi; 

 art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie określenia 

wszystkich parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu; 

 art. 15 ustawy o p.z.p., a także art. 7 Konstytucji RP, w zakresie przestrzegania granic 

kompetencji.  

Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez pryzmat rozwiązań 

przestrzennych w nim przyjętych.   

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, 

niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej 

doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, 

który nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r.,  

II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu, 

nadzorczym mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby 

zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym.  

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność  

uchwały Nr XIV/84/2015 Rady Gminy w Górznie z dnia 29 grudnia 2015 r. „w sprawie zmiany 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Górzno – część 1”, w zakresie 

ustaleń: 

 § 2 ust. 1 pkt 3 uchwały; 

 § 8 ust. 2 uchwały, w zakresie sformułowania: „(…) zaleca się (…)”; 

 § 9 ust. 2 uchwały; 

 § 9 ust. 3 uchwały; 
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 § 24 ust. 2 pkt 2 i 3 uchwały, w odniesieniu do trybu podziału; 

 § 24 ust. 2 pkt 4 uchwały; 

 § 24 ust. 3 pkt 2 i 3 uchwały, w odniesieniu do trybu podziału; 

 § 24 ust. 3 pkt 4 uchwały; 

 części tekstowej oraz graficznej, stanowiącej załącznik nr 1 i 6, w odniesieniu do terenów 

oznaczonych symbolem PE;  

 części tekstowej oraz graficznej, stanowiącej załącznik nr 1 i 10, w odniesieniu do terenów 

oznaczonych symbolem R;  

 części graficznej, stanowiącej załącznik nr 16, w zakresie, w jakim dopuszcza do realizacji 

zabudowy na terenie oznaczonym symbolem MNU w odległości do 12 m od granicy lasu, 

stanowiącego teren ZL, 

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,  

w tym zakresie, 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: 

Zdzisław Sipiera 
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