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Rozstrzygnięcie nadzorcze 

 

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie 

gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 609) 

stwierdzam nieważność 

uchwały Nr LXXI/442/2024 Rady Gminy Rzewnie z 25 marca 2024 r. „w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego gminy Rzewnie w granicach obrębu ewidencyjnego wsi Drozdowo 

dla działki nr 494/4”. 

Uzasadnienie 

Na sesji 25 marca 2024 r. Rada Gminy Rzewnie podjęła uchwałę Nr LXXI/442/2024  

„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Rzewnie w granicach 

obrębu ewidencyjnego wsi Drozdowo dla działki nr 494/4”. 

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

art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym  

(Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”, w brzmieniu przed wejściem 

w życie ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688). 

Powyższą uchwałę wraz z dokumentacją prac planistycznych doręczono organowi nadzoru  

5 kwietnia 2024 r. przy piśmie Wójta Gminy Rzewnie z 27 marca 2024 r., znak: RG.0007.3.2024. 

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwały oraz przekazanej dokumentacji prac 

planistycznych, organ nadzoru skierował do Rady Gminy Rzewnie zawiadomienie o wszczęciu 

postepowania nadzorczego z 18 kwietnia 2024 r., znak: WP-I.4131.88.2024, wraz z prośbą  

o przekazanie stosownych wyjaśnień. 
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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.   

W myśl 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. 

Na wstępie uzasadnienia należy podkreślić, iż zgodnie z treścią art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy  

o p.z.p., w brzmieniu: „W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 6) zasady kształtowania 

zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną intensywność 
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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;”.  

Organ nadzoru wskazuje, iż obligatoryjność zakresu ustaleń planu należy rozpatrywać 

każdorazowo w odniesieniu do poszczególnych sytuacji gmin. Skoro plan przewiduje realizację 

obiektów budowlanych, to powinien on 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 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. 

Należy dodać, że jeżeli plan miejscowy dopuszcza do możliwości realizacji różnych obiektów 

budowlanych, to winien on bezwzględnie określać w przypadku: 

− budynków: minimalny i maksymalny wskaźnik intensywności zabudowy, minimalny udział 

procentowy powierzchni biologicznie czynnej, wysokość oraz linie zabudowy; 

− innych niż budynki obiektów budowlanych: minimalny udział procentowy powierzchni 

biologicznie czynnej oraz gabaryty obiektów.  

Biorąc pod uwagę przepisy ustawy o p.z.p., obowiązujące w dacie sporządzania procedury 

przedmiotowego planu miejscowego, należy stwierdzić, że uchwała powinna zawierać minimalny  

i maksymalny wskaźnik intensywności zabudowy oraz wskaźnik powierzchni biologicznie 

czynnej ustalony w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, a także wysokość i linie 

zabudowy. Ustalenie minimalnej i maksymalnej intensywności zabudowy należy do 

obowiązkowych elementów treści planu miejscowego. Ustalanie wskaźnika maksymalnego ma 

chronić walory środowiska przyrodniczego lub zapewniać korzystne warunki użytkowania terenu  

o określonym przeznaczeniu, z kolei ustalenie wskaźnika minimalnego ma na celu racjonalne 

wykorzystanie działek pod zabudowę i optymalizację nakładów kosztów budowy infrastruktury 

technicznej i społecznej. 
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Należy również wskazać, że obowiązek zawarcia w planie zagadnień określonych w art. 15 

ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest bezwzględny, gdyż musi ulegać dostosowaniu do warunków 

faktycznych panujących na obszarze objętym planem. Jeżeli plan w ogóle  

nie przewiduje zabudowy, to oczywiście nie może przewidywać parametrów i wskaźników 

kształtowania zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15 

ust. 2 ustawy o p.z.p., jeżeli w terenie powstają okoliczności faktyczne uzasadniające dokonanie 

takich ustaleń (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, 

Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161). 

Tymczasem, w treści ustaleń szczegółowych, zawartych w § 15 ust. 6 i ust. 7 uchwały, 

określono: „Dla terenu zabudowy usługowo – mieszkaniowej oznaczonego na rysunku planu 

symbolem UM: (…) 6. Ustala się minimalną intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni 

całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej wynoszący 0,07 – 0,3.  

7. Ustala się maksymalną intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy 

w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej wynoszący 0,3 – 1,2.”.  

Powyższe nie spełnienia wymogów art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zakresie 

zawartości ustaleń planu, bowiem nie określa w sposób jednoznaczny minimalnej  

i maksymalnej intensywności zabudowy, w tym przypadku dla terenu oznaczonego symbolem 

UM. Z przytoczonych powyżej ustaleń uchwały wynika bowiem, że dla ww. terenu, nie określono 

de facto wskaźnika minimalnej i maksymalnej intensywności zabudowy, podczas gdy zgodnie  

z ustaleniami planistycznymi zawartymi odpowiednio w tym samym § 15 ust. 1, 2 i 4 uchwały, dla 

terenu oznaczonego symbolem UM określono: „1. Przeznaczenie terenu: zabudowa usługowo  

– mieszkaniowa. 2. Na terenach UM dozwolona jest lokalizacja zabudowy: 1) usługowej, 2) usługowo 

– mieszkaniowej, 3) mieszkaniowej jednorodzinnej, 4) mieszkaniowej letniskowej. (…) 4. Budynki 

należy lokalizować z zachowaniem wyznaczonych na rysunku planu nieprzekraczalnych linii 

zabudowy, tj. w odległości 5,0m od linii rozgraniczającej terenów dróg publicznych ozn. na rys. 

symbolem „KD”.”. 

Należy przy tym podkreślić, że brak podstaw prawnych do uznania, że możliwe jest określenie 

zarówno maksymalnej, jak i minimalnej intensywności zabudowy w przedziale (w ramach wartości 

od do). Określenie wartości maksymalnej ma bowiem oznaczać przyjęcie jednej maksymalnej 

wartości intensywności. Analogiczne możliwe jest jedynie określenie jednej wartości minimalnej.  

Co więcej, zgodnie z treścią: 

− § 2 ust. 1 pkt 8 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w dalszych przepisach niniejszej uchwały jest 

mowa o: (…) 8) nieprzekraczalnej linii zabudowy – należy przez to rozumieć linię, której nie 

wolno przekraczać przy budowie nowych oraz rozbudowie i odbudowie istniejących budynków,  
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z pominięciem balkonów, wykuszy, okapów, gzymsu i ganku wysuniętych poza obrys budynku nie 

więcej niż 1,5 metra oraz elementów wejścia do budynku - schodów, podestu, daszka, pochylni 

dla niepełnosprawnych,”;  

− § 3 ust. 1 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „1. Następujące oznaczenia graficzne na rysunku planu 

są obowiązującymi ustaleniami planu: (…) 3) nieprzekraczalne linie zabudowy,”; 

na rysunku planu miejscowego określono nieprzekraczalne linie zabudowy w granicach terenu 

oznaczonego symbolem UM. Tym samym ustalenia § 15 ust. 6 i 7 uchwały, nie spełniają wymogów 

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

o p.z.p. 

Mając na uwadze fakt, iż celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne określenie 

obszaru tzw. „ruchu budowlanego", na którym może być lokalizowana nowa zabudowa, to 

brak określenia minimalnej i maksymalnej intensywności zabudowy dla ww. terenu, przesądza 

w tym przypadku o konieczności stwierdzenia nieważności uchwały w całości. 

Jednocześnie organ nadzoru wskazuje, że stwierdzając nieważność uchwały w całości, organ 

wykonawczy gminy będzie miał możliwość, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., 

kontynuowania procedury planistycznej i doprowadzenia do zgodności przedmiotowego planu 

miejscowego z wymogami przepisów ustawy o p.z.p., przy czym podejmując na nowo uchwałę  

w tym przedmiocie winien zostać przywołany ww. przepis. 

W tym miejscu uzasadnienia należy również dodać, iż określenie za pomocą 

nieprzekraczalnej linii zabudowy sposobu sytuowania budynków bezpośrednio przy granicy 

(konturu) lasu, nie spełnia wymagań przepisów rozporządzenia Ministra Infrastruktury  

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

i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225, z późn. zm.), w szczególności zawartych 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 (konturu) lasu, rozumianego jako grunt leśny (Ls) określony na mapie ewidencyjnej  

lub teren przeznaczony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego jako leśny, 

przyjmuje się jako odległość ścian tych budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu 

rozprzestrzeniającym ogień”. Zatem podstawowe odległości w jakich sytuujemy budynek od lasu 

nadal wynoszą 12 m. Od 1 stycznia 2018 r. obowiązuje jednak pewne odstępstwo od tych wymagań. 

Zgodnie z § 271 ust. 8a ww. rozporządzenia: „Najmniejsza odległość budynków wymienionych  

w § 213, wykonanych z elementów nierozprzestrzeniających ognia, niezawierających pomieszczeń 

Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego – 6 – Poz. 4918



6 

 

zagrożonych wybuchem oraz posiadających klasę odporności pożarowej wyższą niż wymagana 

zgodnie z § 212, od granicy (konturu) lasu zlokalizowanej na: 

1) sąsiedniej działce - wynosi 4 m, 

2) działce, na której sytuuje się budynek - nie określa się  

– jeżeli teren, na którym znajduje się granica (kontur) lasu, przeznaczony jest w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego pod zabudowę niezwiązaną z produkcją leśną, a w przypadku 

braku planu miejscowego - grunty leśne są objęte zgodą na zmianę przeznaczenia na cele nieleśne 

uzyskaną przy sporządzaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, które utraciły 

moc na podstawie art. 1 lit. a ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy  

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. poz. 1804) oraz art. 87 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 

2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1073 i 1566).”. 

Dla skorzystania z powyższego przepisu konieczne jest spełnienie zatem następujących 

warunków: 

1) budynek wymieniony w § 213 rozporządzenia powinien być wykonany z elementów 

nierozprzestrzeniających ognia oraz nie zawierać pomieszczeń zagrożonych wybuchem,  

a także posiadać klasę odporności pożarowej wyższą niż wymagana zgodnie z § 212 

rozporządzenia. 

2) obszar na którym znajduje się granica (kontur) lasu powinien być przeznaczony  

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele nieleśne. 

Tylko łączne spełnienie tych warunków pozwala na skorzystanie z § 271 ust. 8a 

przywołanego wyżej rozporządzenia, czyli usytuowanie budynku bliżej niż 12 m, ale 

ewentualnej możliwości skorzystania z tego odstępstwa nie może przesądzać sposób 

wyznaczenia na rysunku planu nieprzekraczalnej linii zabudowy dopuszczający do realizacji 

budynków bezpośrednio przy granicy (konturu) lasu. 

Tymczasem, w przedmiotowym planie miejscowym nie zostały uwzględnione wymogi § 271 

ust. 8 ani ust. 8a ww. rozporządzenia, naruszając przez to również przepisy ustawy o p.z.p., z uwagi  

na fakt, że na rysunku planu miejscowego wyznaczono nieprzekraczalną linię zabudowy  

w sposób dopuszczający do realizacji budynków, na terenie oznaczonym symbolem UM, 

bezpośrednio przy granicy (konturu) lasu zlokalizowanej na sąsiedniej działce oznaczonej 

numerem ewidencyjnym 493 z obrębu Drozdowo, gmina Rzewnie, która objęta jest ustalaniami 

obowiązującego planu miejscowego Nr V/25/2002 Rady Gminy Rzewnie z 31 grudnia 2002 r.,  

z przeznaczeniem pod tereny lasów i zalesień, oznaczonych symbolem Ls.  

Jak wynika bowiem z treści ww. uchwały Nr V/25/2002 Rady Gminy Rzewnie  

z 31 grudnia 2002 r. „w sprawie zmian w miejscowym ogólnym planie zagospodarowania 
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przestrzennego gminy Rzewnie - Etap I.” (Dz. Urz. Woj. Maz. z 10 lutego 2003 r. Nr 40, poz. 1108, 

z poźn. zm.), przekazanej przez Przewodniczącego Rady Gminy Rzewnie przy piśmie z 22 kwietnia 

2024 r., w odpowiedzi na zawiadomienie o wszczęciu postępowania nadzorczego, dla terenów 

oznaczonych symbolem Ls, położonych we wsi Drozdowo, określono:  

− „1. Przedmiotem ustaleń zmian w planie są tereny: (…) 22) lasów i zalesień oznaczone na 

rysunkach zmian w planie symbolem Ls,” (vide § 3 ust. 1 pkt 22 uchwały);   

− „1. Wyznacza się tereny bez prawa zabudowy oznaczone na rysunkach zmian w planie symbolem 

Ls z przeznaczeniem pod lasy i zalesienia.” (vide § 33 ust. 1 uchwały); 

− „Dla terenów oznaczonych na rysunkach zmian w planie symbolem Ls obowiązują ustalenia 

określone w § 33.” (vide § 68 uchwały).   

Należy zatem zauważyć, iż obszar objęty przedmiotowym planem miejscowym nie tylko,  

że przylega od strony zachodniej do działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 493 z obrębu 

Drozdowo, gmina Rzewnie, która w całości stanowi grunty leśne i dla których nie uzyskano zgody  

na zmianę przeznaczenia na cele nieleśne, to jeszcze ww. działka objęta jest ustalaniami 

obowiązującego planu miejscowego z przeznaczeniem pod tereny lasów (Ls), zgodnie  

z obowiązującą uchwałą Nr V/25/2002 Rady Gminy Rzewnie z 31 grudnia 2002 r. 

W tej sytuacji organ nadzoru stwierdza, iż wyznaczenie nieprzekraczalnej linii 

zabudowy na rysunku planu miejscowego w sposób dopuszczający do realizacji budynków 

bezpośrednio przy granicy (konturu) lasu, stanowi naruszenie przepisów § 271 ust. 8 i 8a 

rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich 

usytuowanie, bowiem de facto nie uwzględnia przepisów odrębnych dotyczących sytuowania 

budynków od granicy lasu. 

Kwestia zgodności planu miejscowego z przepisami odrębnymi znalazła swoje 

odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku: 

− NSA z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt II OSK 2674/14: „Słuszne jest stanowisko skarżącego 

kasacyjnie, iż ustawowy zakaz nie może być powtórzony literalnie w ramach ustaleń 

planistycznych, ale uwzględniony poprzez takie przyjęcie rozwiązań przestrzennych, które  

nie będzie naruszać przepisów odrębnych, w tym ustanowionych w nim zakazów.”; 

− WSA w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15: „Zawarcie w planie 

miejscowym ustaleń odwołujących się do stosowania i uwzględniania przepisów odrębnych winno 

znaleźć odwzorowanie poprzez realizację tych przepisów w ustaleniach planistycznych.”; 

− WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13: „Natomiast  

w art. 15 ust. 1 powyższej ustawy określono zasadę, zgodnie z którą, wójt, burmistrz albo 
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prezydent miasta, sporządza projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową  

i graficzną zgodnie przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem 

miejscowym.”. 

W związku z powyższym należy stwierdzić, iż w przedmiotowym planie miejscowym  

nie zostały uwzględnione wymogi § 271 ust. 8, ani ust. 8a rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, z uwagi na fakt, że 

sytuowanie planowanej zabudowy zostało dopuszczone niezgodnie z dyspozycją wskazanych 

powyżej przepisów.  

W tym miejscu należy wskazać, że wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu  

i zabudowie winny zostać uwzględnione w uchwale w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, bowiem taką wolę wyraził sam ustawodawca zobowiązując,  

w ramach przepisu art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 7 i art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., 

do zawarcia stosownych ustaleń w tym zakresie.  

Analizując powyższe przepisy oraz stanowiska judykatury organ uchwałodawczy miał 

możliwość uwzględnienia ww. przepisów, np. poprzez zastosowanie linii zabudowy 

uwzględniającej odległość od lasu. Organ nadzoru wskazuje, iż nie chodzi przy tym o powtórzenie 

przepisu odrębnego w ramach ustaleń planistycznych, ale uwzględnienie go poprzez takie 

przyjęcie rozwiązań przestrzennych, które nie będzie naruszać zarówno przepisów odrębnych, 

w tym ustanowionych w nim zakazów i ograniczeń, jak również przepisów samego tekstu 

uchwały. Oznacza to tym samym konieczność „konsumpcji tych przepisów” przez stosowne 

ustalenia planistyczne, które nie mogą zawierać odmiennych regulacji w stosunku do aktu 

hierarchicznie wyżej umocowanego w Konstytucji RP oraz wykluczających się wzajemnie ustaleń  

w ramach części tekstowej i graficznej samego planu miejscowego. 

Na takie rozumienie przepisów odrębnych wskazuje również judykatura, w tym np.  

w wyroku: 

− Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt  

II OSK 2674/14, w którym Sąd stwierdził: „Słuszne jest stanowisko skarżącego kasacyjnie,  

iż ustawowy zakaz nie może być powtórzony literalnie w ramach ustaleń planistycznych,  

ale uwzględniony poprzez takie przyjęcie rozwiązań przestrzennych, które nie będzie naruszać 

przepisów odrębnych, w tym ustanowionych w nim zakazów.”; 

− Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt  

IV SA/Wa 2894/15, w którym Sąd stwierdził: „Zawarcie w planie miejscowym ustaleń 

odwołujących się do stosowania i uwzględniania przepisów odrębnych winno znaleźć 

odwzorowanie poprzez realizację tych przepisów w ustaleniach planistycznych. Nie może  
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być uznane za spełnienie zastosowania przepisów odrębnych ustanowienie w uchwale jedynie 

odwołania się do tych przepisów, bez wskazania o jakie przepisy chodzi (z jakiego zakresu)  

z jednoczesnym sporządzeniem planu niezgodnie z tymi przepisami.”.  

Istotą regulacji planu miejscowego, nie jest tylko i wyłącznie odwołanie się do bliżej  

nie określonych przepisów odrębnych i to z kilku względów. Przede wszystkim § 271 ust. 8  

i ust. 8a rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki  

i ich usytuowanie odnosi się do sytuowania budynków od granicy lasu. Dopuszczalną planem 

lokalizację budynków określono za pomocą nieprzekraczalnej linii zabudowy, wyznaczając tym 

samym obszar tzw. „ruchu budowlanego”. Skoro tak, to linia ta nie może być wyznaczona  

z naruszeniem przepisów odrębnych. Sporządzając plan miejscowy nie chodzi bowiem  

o wprowadzenie ogólnego zapisu w części tekstowej, bez jego korelacji z pozostałymi ustaleniami 

planistycznymi (część tekstowa i graficzna), ale o konkretne ustalenia w tych aktach polityki 

przestrzennej gminy, mające na celu ochronę zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia (art. 1  

ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.). Należy zatem zaznaczyć, iż przeznaczenie terenu, ustalane w planie 

miejscowym (art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.), powinno być adekwatne do uwarunkowań zarówno 

kulturowych, społecznych, gospodarczych, ekonomicznych, jak i również środowiskowych. Zdaniem 

Wojewody Mazowieckiego, zgodność planu miejscowego z przepisami odrębnymi winna 

również uwzględniać przy tym szczególne warunki zagospodarowania tych terenów oraz 

ograniczenia w ich użytkowaniu (art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.). 

Wskazać przy tym należy na powiązania przepisów regulujących kwestię planowania 

przestrzennego z przepisami techniczno – budowlanymi. Skoro tym samym, stosownie do regulacji 

art. 35 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2023 r. poz. 682, z późn. 

zm.), przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę lub odrębnej decyzji o zatwierdzeniu projektu 

budowlanego organ administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza zgodność projektu 

budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a także zgodność 

projektu zagospodarowania działki lub terenu z przepisami, w tym techniczno – budowlanymi, to 

regulacje planu miejscowego nie mogą pozostawać w kolizji z tymi przepisami. Kolizja, czy też 

wzajemnie wykluczające się regulacje w tym zakresie, skutkować będą niemożnością wydania 

prawidłowej (tj. nie naruszającej przepisów) decyzji zezwalającej na prowadzenie działań 

inwestycyjnych. 

Należy również wskazać, iż przepisy § 271 ust. 8 i 8a rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, odnoszą się do sytuowania 

budynków zarówno od granicy lasu, jak i od terenu przeznaczonego w planie pod las. Tym bardziej 

stosowne ograniczenia winny być wskazane zarówno w części tekstowej, jak i graficznej. W tym 
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przypadku wyznaczenie w części graficznej planu miejscowego nieprzekraczalnej linii 

zabudowy w sposób dopuszczający do realizacji budynków bezpośrednio przy granicy 

(konturu) lasu, stanowi tym samym istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego. 

Należy przy tym zauważyć, iż na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury,  

w tym m.in. wyrażone w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie  

z 18 grudnia 2020 r., sygn. akt II OSK 1259/20, w którym Sąd stwierdził: „(…) W związku  

z powyższym, nie można zgodzić się ze stanowiskiem i argumentacją strony skarżącej kasacyjnie, że 

linia zabudowy „dociągnięta” do granicy lasu nie przesądza o dopuszczeniu zabudowy bezpośrednio 

przy granicy lasu. Skoro, jak twierdzi skarżący kasacyjnie, odległości te reguluje rozporządzenie  

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

że odległości te nie mogą być mniejsze niż określone w tych przepisach, to dyspozycję wynikającą  

z tych przepisów, lokalny prawodawca powinien uwzględnić w planie, czego jednak nie uwzględnił 

na rysunku planu. W planie miejscowym nie spełniono dyspozycji wynikającej z przepisu § 271 ust. 8 

rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich 

usytuowanie, bowiem przez sposób, w jaki wyznaczono na rysunku planu nieprzekraczalną linię 

zabudowy, dopuszczono do realizacji budynków bezpośrednio przy granicy lasu pomimo, że (…) 

samo ustaliło, że sytuowanie budynków musi odbywać się zgodnie z wyznaczonymi na rysunku planu 

liniami zabudowy. Tym samym przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały doszło do naruszenia 

przepisów odrębnych, w zakresie braku jednoznacznych ustaleń dotyczących określenia zasad 

kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenów oznaczonych symbolami: 5MN, 8MM, 11MN  

i 16MN, przeznaczonych pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, w związku z ich położeniem  

w sąsiedztwie lasów. Tym samym nie można zgodzić się z argumentacją skargi, że nie jest możliwe 

wyznaczenie, na rysunku planu, nieprzekraczalnej linii zabudowy od lasu, z powodu wielokrotnie 

zmieniających się przepisów ustawy Prawo budowlane i rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, zaś brak określenia linii 

zabudowy na rysunku planu oraz odwołanie się w tekście uchwały do przepisów odrębnych  

z zakresu budownictwa, ma na celu dostosowanie ustaleń planu do zmieniających się przepisów  

z zakresu budownictwa, co pozwoli na zachowanie aktualności jego ustaleń niezależnie  

od zachodzących w tych przepisach zmian oraz nie będzie powodowało sprzeczności pomiędzy 

częścią tekstową i graficzną uchwały. (…)  

W zaskarżonym wyroku wskazano na możliwość odstępstw od przepisu § 271 ust. 8 rozporządzenia 

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

warunkiem spełnienia wymagań, o których mowa w § 271 ust. 8a ww. rozporządzenia, a których 

łączne spełnienie umożliwia sytuowanie budynków w odległości bliższej niż 12 m od lasu.  
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W przedmiotowym planie miejscowym, nie zostały uwzględnione wymogi § 271 ust. 8 ani ust. 8a 

ww. rozporządzenia, pozwalające na takie odstępstwo. Tym samym „dociągnięcie” 

nieprzekraczalnej linii zabudowy do granicy lasu narusza ww. przepisy odrębne, ustalając inną,  

niż w ww. rozporządzeniu odległość realizacji budynków od lasu. (…) 

Mając na względzie powyższe uwagi i twierdzenia, wbrew zarzutom i argumentom skargi,  

należy podzielić stanowisko zawarte w zaskarżonym wyroku, że przedmiotowa uchwała została 

podjęta z istotnym naruszeniem zasad, sporządzania planu miejscowego, gdyż: nie ustalono  

w jednoznaczny sposób zasad zabudowy i zagospodarowania terenów położonych w sąsiedztwie 

lasów, w związku z wyznaczeniem na rysunku planu nieprzekraczalnej linii zabudowy, jako 

„dociągniętej” do granicy lasu, pomimo odwołania w części tekstowej uchwały do obowiązywania 

przepisów odrębnych, brakiem uwzględnienia w części graficznej uchwały, obligatoryjnych 

elementów planu miejscowego dotyczących granic i sposobów zagospodarowania terenów 

podlegających ochronie ustalonych na podstawie przepisów odrębnych, jak też szczególnych 

warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu. (…)”. 

Ponadto, poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru w kwestii uwzględniania  

w sporządzanych planach miejscowych granicy lasów, podzielono, m.in. w orzeczeniach z: 

− 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 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 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”; 
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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”] 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 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 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. 

Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego – 13 – Poz. 4918



13 

 

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; 

− 20 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15, w którym Sąd stwierdził: „W przedmiotowym 

planie nie zostały tez 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. Sytuowanie planowanej zabudowy na terenach [...] i [...] 

zostało wyznaczone na rysunku planu za pomocą nieprzekraczalnych linii zabudowy, 

bezpośrednio przy granicy terenu lasu, oznaczonego symbolem ZL, zatem nie został spełniony 

wymóg zachowania minimalnej odległości zabudowy od granicy lasu, o której mowa  

w przywołanym rozporządzeniu. W części tekstowej uchwały brak jest jakichkolwiek zapisów 

dotyczących ograniczeń w odniesieniu do terenów lasów, brak jest tez takich ustaleń na rysunku 

planu. Narusza to § 7 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., 

który stanowi, że elementem obligatoryjnym rysunku planu jest wyznaczenie granic i oznaczeń 

obiektów i terenów chronionych na podstawie przepisów odrębnych.”; 

− 15 czerwca 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 525/16, w którym Sąd stwierdził: „Wojewoda 

prawidłowo zarzucił także naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8  

w związku z § 271 ust. 8 rozporządzenia z uwagi na to, że w planie miejscowym sytuowanie 

planowanej zabudowy, na terenach oznaczonych symbolami 1.UW oraz 2.MNE zostało 

wyznaczone na rysunku planu, za pomocą nieprzekraczalnych linii zabudowy, bezpośrednio przy 

granicy z terenem leśnym, bowiem nieprzekraczalna linia zabudowy dociągnięta została  

do granicy terenu leśnego. Należy też stwierdzić, że ustalenia części graficznej zawarte  

na rysunku planu, w zakresie nieprzekraczalnych linii zabudowy naruszają przepis § 271 ust. 8 

rozporządzenia, gdyż nie spełniają wymogu zachowania minimalnej odległości zabudowy  

od granicy lasu o której mowa w przepisach rozporządzenia mimo ustaleń zawartych  

w § 9 pkt 4 uchwały wskazujących na lokalizacje budynków od ściany lasu zgodnie z przepisami 

odrębnymi. Tym samym wskazać należy, że przy podejmowaniu uchwały doszło do ewidentnej 

sprzeczności pomiędzy zapisami części tekstowej a częścią graficzną, co stanowi również  

o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporządzenia. Ewidentna sprzeczność pomiędzy treścią uchwały  

a jej częścią graficzną narusza zasady sporządzenia planu miejscowego i w konsekwencji 

powoduje nieważność uchwały rady w całości lub w części zgodnie z art. 28 ust. 1 cyt. ustawy. 

Obydwie części planu (graficzna i tekstowa) winny być spójne, co oznacza, ze pełny obraz 

rozwiązań planistycznych daje dopiero łączne odczytanie obydwu części. Nie zasługuje  
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na uznanie argumentacja skargi, że linia zabudowy od granicy lasu nie powinna być ustaleniem 

planu, a na przepisy odrębne w tym zakresie powołano się w § 9 pkt 4 uchwały bowiem 

nieprzekraczalna linia zabudowy jest obligatoryjnym elementem planu miejscowego, 

wymaganym na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i tym samym winna stanowić element 

tekstu planu. Znajduje to potwierdzenie w § 4 pkt 6 rozporządzenia. Jak wynika  

z wyroku NSA z 23 czerwca 2014 r. II OSK 3140/13, który Sąd w pełni podziela, 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 ustawy kształtuje na terenie objętym planem ład przestrzenny.”; 

− 22 maja 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 349/19.  

W tym miejscu uzasadnienia należy również zwrócić uwagę na fakt, iż zgodnie z dyspozycją 

art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest określenie 

zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury technicznej. 

Obligatoryjność ustaleń w tym zakresie wynika również z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., 

zgodnie z którym rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów 

zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego, a także z dyspozycji mającego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 9 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164 poz. 1587), zgodnie z którym 

„ustalenia dotyczące zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury 

technicznej powinny zawierać: a) określenie układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury 

technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych,  

b) określenie warunków powiązań układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej  

z układem zewnętrznym, c) wskaźniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,  

w szczególności ilość miejsc parkingowych w stosunku do ilości mieszkań lub ilości zatrudnionych 

albo powierzchni obiektów usługowych i produkcyjnych;”. 

Z przytoczonych powyżej przepisów wynika, że obligatoryjnym elementem planu 

miejscowego jest rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu 

publicznego, o których mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., są m.in. urządzenia infrastruktury 

technicznej, do których odwołuje się m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p. oraz o których mowa  

w art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2023 r.  

poz. 344,  z poźn. zm). Z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1, 2, 3, 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami, 

realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny. 

Parametrem, o którym mowa § 4 pkt 9 lit. a rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 
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projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wielkość charakterystyczna  

dla danego urządzenia (Słownik Języka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988 r. II Tom, str. 602). 

Z przytoczonych powyżej przepisów, wynika zatem konieczność jednoznacznego 

wyznaczenia terenów pod realizację sieci infrastruktury technicznej, a także określenie ich 

parametrów.  Stanowisko, takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in.  

w wyroku: 

− Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2015 r. sygn. akt II OSK 

1328/15, w którym Sąd stwierdził, iż „Nieusprawiedliwionym pozostać również musiał zarzut 

naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9 rozporządzenia Ministra Infrastruktury  

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

W pierwszej kolejności zauważyć trzeba, że skarga kasacyjna nie zawiera uzasadnienia dla 

wykazania zasadności tego zarzutu, tym samym w powyższym zakresie nie odpowiada 

wymaganiom formalnym określonym w art. 176 ustawy Prawo o postępowaniu przed sądami 

administracyjnymi. Rozważając jednakowoż zasadność podniesionego zarzutu, nie sposób 

zgodzić się z autorem skargi kasacyjnej, że doszło do dokonania przez Sąd błędnej wykładni 

powołanych wyżej przepisów. Jak przyjęto w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w planie miejscowym 

określa się obowiązkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji  

i infrastruktury technicznej. Rozwijając powyższe wymogi w § 4 pkt 9 powołanego wyżej 

rozporządzenia wskazano, iż ustalenia dotyczące tych zasad powinny zawierać: a) określenie 

układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz 

klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych, b) określenie warunków powiązań układu 

komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym, c) wskaźniki  

w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczególności ilość miejsc 

parkingowych w stosunku do ilości mieszkań lub ilości zatrudnionych albo powierzchni obiektów 

usługowych i produkcyjnych. Treść powyższego przepisu nie pozostawia wątpliwości, że 

postanowienia planistyczne w tym zakresie muszą przybierać formę konkretną, ustalając 

bezpośrednio na przyjętym do opracowania terenie konkretne parametry. Nie sposób zatem 

przyjąć, by możliwym było zamieszczenie w planie miejscowym jedynie informacji, 

niewiążących sugestii, czy też zaleceń adresowanych do potencjalnego inwestora lub 

użytkownika przestrzeni. Zgodzić się zatem należy z Sądem I instancji, że brak jednoznacznego 

określenia lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury sprawia, że owe kwestie pozostawione 

zostały inwestorom, a więc podmiotom nieuprawnionym do kształtowania i prowadzenia 

polityki przestrzennej na terenie gminy.”; 

− Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt II OSK 3083/13, 
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w którym stwierdzono: „Ponadto biorąc pod uwagę fakt, że, nieco inaczej kształtuje się 

normatywność części tekstowej, a nieco inaczej - części graficznej planu, będącej jego 

integralnym elementem (art. 14 ust. 2 i art. 20 ust. 1 in fine u.p.z.p.), oznaczać to może,  

że powstałe w ten sposób nieścisłości mogą spowodować dysfunkcjonalność w stosowaniu norm 

planistycznych. Wspomniana część graficzna stanowi bowiem wyjaśnienie (uzupełnienie) części 

tekstowej. Zaznaczyć trzeba, że skoro linie elektroenergetyczne już istnieją, to tym bardziej przy 

sporządzaniu planu miejscowego, ich przebieg powinien być precyzyjnie wskazany na rysunku 

planu, zaś ograniczenia w zagospodarowaniu i użytkowaniu terenów, jakie wynikają, w związku 

z ww. infrastrukturą, winny być w sposób jednoznaczny określone w planie miejscowym, co 

wynika wprost z wymogu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.”;  

− Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z 10 marca 2015 r. sygn. akt II SA/Ol 

19/15, w brzmieniu: „Za poprawną uznać należy także ocenę organu nadzoru co do 

przekroczenia przez Radę Miejską kompetencji wyrażonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., czego 

wyrazem było dopuszczenie (w § 11 ust. 1 pkt 1 uchwały) lokalizacji obiektów i urządzeń 

infrastruktury technicznej na całym terenie objętym planem. Zauważyć bowiem należy,  

że w świetle art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 

określa się zasady dotyczące modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji  

i infrastruktury technicznej. Natomiast zakres przedmiotowy i granice tej kompetencji 

skonkretyzowano w rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia  2003 r. w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. nr 

164, poz. 1587). Zgodnie z § 4 pkt 9 tego rozporządzenia, zasady te powinny zawierać:  

a) określenie układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami 

oraz klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych, b) określenie warunków powiązań 

układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym, c) wskaźniki 

w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczególności ilość miejsc 

parkingowych w stosunku do ilości mieszkań lub ilości zatrudnionych albo powierzchni obiektów 

usługowych i produkcyjnych. Tymczasem, Rada Miejska w uchwale nie określiła w sposób 

jednoznaczny lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury, co skutkuje tym, że sieci 

infrastruktury mogą być poprowadzone w sposób dowolny, określony wyłącznie przez 

inwestora, a zatem z pominięciem procedury uchwalania planu miejscowego. Takiego działania 

nie można pogodzić z konstytucyjną zasadą demokratycznego państwa prawnego i działania 

organów administracji publicznej na podstawie prawa i w jego granicach (art. 2 i art. 7 

Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 3 u.p.z.p. to do zadań własnych gminy, a nie do inwestora, 

należy kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w szczególności 
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poprzez uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.”; 

− Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 28 lutego 2013 r. sygn. akt  

IV SA/Wa 2595/12, w którym stwierdzono: „Dalej § 9 ust. 1, § 10, § 20 ust. 2 zd. 3, § 27, § 35,  

§ 94 pkt 4 uchwały także podlegały stwierdzeniu nieważności bowiem doszło do naruszenia  

art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 i 3 ustawy p.z.p. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy ustalenie 

przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów 

zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego. Natomiast art. 15 ust. 2 i 3 wymienia elementy obligatoryjne 

i fakultatywne planu. Analiza wskazanych przepisów prowadzi do wniosku, ze ustalenia plany 

kształtując prawo własności i stanowiąc akt normatywny musza zawierać normy precyzyjne, 

ścisłe, z których obywatel może wywodzić prawa bądź obowiązki. Zapisy bez treści normatywnej, 

bądź stanowiące powtórzenie normy prawa powszechnie obowiązującego albo zawierające tzw. 

normę otwartą nie realizują zasad tworzenia aktu prawa miejscowego, określonych we 

wskazanych przepisach. Dalej stwierdzono nieważność § 26 jako przepisu ogólnego w zakresie 

infrastruktury. Otwarta zostanie w ten sposób możliwość uzupełnienia planu o te postanowienia, 

które powinny się w nim znaleźć, a których nie stwierdzono. Pozostawione zostały wskutek tego 

zabiegu pozostałe regulacje planu dotyczące infrastruktury. Trafny jest bowiem zarzut Wojewody, 

iż doszło do naruszenia § 4 pkt. 9 lit. a i b rozporządzenia w sprawie zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Analiza treści planu prowadzi do 

wniosku, że nie zostały określone parametry sieci infrastruktury technicznej oraz powiązania sieci 

infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym. Parametrem jest wielkość charakterystyczna 

dla danego urządzenia (Słownik Języka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988r. II Tom, str. 602), 

czego brak w uchwale. Nie określono także w jaki sposób powstając sieć będzie połączona  

z istniejącymi już sieciami i układami, a taki jest cel jej powstania, aby włączyć ją w istniejące 

już sieci.”. 

Przenosząc obowiązujące przepisy oraz stanowisko judykatury w tej materii na grunt 

niniejszej sprawy stwierdzić należy, iż uchwała nie spełnia wymogów określonych w ww. 

przepisach, bowiem ustalenia zawarte w § 13 uchwały, dotyczące zasad obsługi w zakresie 

infrastruktury technicznej, w sposób ogólny określają zasady uzbrojenia terenów bez określenia 

parametrów, o których mowa w § 4 pkt 9 lit. a rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a także bez sprecyzowania  

ich przebiegu, a nawet bez jednoznacznego określenia przebiegu tej infrastruktury, która wymaga 

wprowadzenia w uchwale stosownych ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie, w tym także na 

gruntach podlegających ochronie na podstawie przepisów ustawy o ochronie gruntów rolnych  
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i leśnych. Zawarcie w planie miejscowym ustaleń w powyższym zakresie, należy do obowiązujących 

elementów tego planu oraz do wyłącznej kompetencji organów gminy. 

 Tymczasem, jak wynika m.in. z treści § 13 ust. 1 pkt 1 i 2, ust. 2 pkt 1 i 4 uchwały,  

w brzmieniu: „1. W zakresie zaopatrzenia w wodę ustala się: 1) zaopatrzenie w wodę wszystkich 

obiektów budowlanych z gminnej sieci wodociągowej, zgodnie z przepisami odrębnymi, 2) zakazuje 

się realizacji nowych indywidualnych i lokalnych ujęć wody po wybudowaniu gminnej sieci 

wodociągowej dającej możliwość zaopatrzenia obiektów budowlanych w wodę, (…) 2. W zakresie 

odprowadzania ścieków ustala się: 1) ustala się odprowadzanie ścieków bytowych ze wszystkich 

obiektów budowlanych w systemie rozdzielczym do gminnej sieci kanalizacyjnej zgodnie z przepisami 

odrębnymi, (…) 4) dopuszcza się realizację nowej zabudowy z odprowadzeniem ścieków do 

zbiorników bezodpływowych lub przydomowych oczyszczalni ścieków, do czasu realizacji sieci 

kanalizacji sanitarnej dającej możliwość podłączenia obiektu budowlanego do gminnej sieci 

kanalizacyjnej;”.       

W tej sytuacji uznać należy, iż wymienione powyżej ustalenia planu miejscowego  

nie realizują konkretnej dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., w związku z § 4 pkt 9 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, przy czym powyższe dotyczy również braku ustaleń odnoszących się do powiązania 

sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym. 

Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, a także dyspozycję art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. 

i art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzić należy, iż w przedmiotowej sprawie doszło 

do istotnego naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego, co oznacza konieczność 

stwierdzenia nieważności uchwały w całości. 

Istotność naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, 

jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa w niniejszym 

rozstrzygnięciu nadzorczym. 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 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt  

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.  
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W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego 

przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy  

o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia 

nieważności uchwały (aktu) organu gminy.  

Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące do skutków, które nie mogą 

być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Zalicza się do nich między innymi 

naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej 

podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a także przepisów regulujących 

procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością 

samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 

2001, z. 1-2, str. 101-102).  

Na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 

837/17, w którym Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie 

prowadzące do takich skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie 

prawnym, które wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie 

przepisów prawa wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, 

przepisów prawa materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę 

podejmowania uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby 

naruszenie nie nastąpiło.”. 

Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania 

nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć 

użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych,  

przy uwzględnianiu poglądów doktryny. Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne 

naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności 

uchwały.  

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia,  

a zatem będą to takie naruszenia prawa, jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu  

na materialną treść uchwały. Natomiast do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia 

znaczące, wpływające na treść uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów 

wyznaczających kompetencje do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej 

podejmowanych uchwał, przepisów ustrojowych, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich 

wykładnię - oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał. 
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Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 2008 r., w sprawie sygn. akt  

SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli 

konstytucyjnej dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym wyjaśnił, że: „Działalność 

samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171  

ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, 

wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad 

działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”. Z powyższego wynika,  

że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu terytorialnego wyłącznie z punktu 

widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać działalność jednostki samorządu tylko 

co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. Organy nadzoru mogą zatem wkraczać 

w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie są zaś upoważnione  

do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań podejmowanych przez samorząd 

(Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak). 

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy 

publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu  

do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien 

przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi  

tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).  

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu 

wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań 

(tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. 

Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza,  

że na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach 

prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle 

wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej  

- wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, 

poz. 138). 

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr LXXI/442/2024 Rady Gminy Rzewnie z 25 marca 2024 r. „w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego gminy Rzewnie w granicach obrębu ewidencyjnego wsi Drozdowo 

dla działki nr 494/4”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje 

wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia. 
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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 

 

Mariusz Frankowski 

 
/podpisano kwalifikowanym  

podpisem elektronicznym/ 
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