WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 15 wrzesnia 2026 r.
WP-1.4131.244.2026

Rada Gminy Dabréwka

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2026 1. poz. 662 i poz. 912)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XXIV.182.2026 Rady Gminy Dabréwka z 10 sierpnia 2026 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Rejon Zachodni Karpin S-8” dla obszaru
potozonego w miejscowosci Karpin, gmina Dgbrowka, w odniesieniu do ustalen:
— § 6 pkt 9 lit. b, w zakresie sformutowania: ,,(...) od poziomu terenu (...)"”;
— § 14 pkt 3 lit. h, w zakresie sformutowania: ,, (...) od poziomu terenu (...)”;
— § 15 pkt 3 lit. i, w zakresie sformutowania: ,,(...) od poziomu terenu (...)”;

— § 16 pkt 3 lit. i, w zakresie sformutowania: ,, (...) od poziomu terenu (...)".

Uzasadnienie

Na sesji 10 sierpnia 2026 r. Rada Gminy Dabréwka podjeta uchwate Nr XXIV.182.2026
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Rejon Zachodni
Karpin §-8” dla obszaru potoZonego w miejscowosci Karpin, gmina Dgbrowka.

Uchwalg te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2026 r. poz. 538, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”, a takze w zwiazku z art. 67 ust. 3
pkt 2 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcq”.

Powyzsza uchwate wraz z dokumentacjg prac planistycznych, w wersji elektronicznej,

dorgczono organowi nadzoru 18 sierpnia 2026 r. (Identyfikator wiadomosci: PPSA-E-61babf09-



93e0-44b8-bc61-7a4d44709d98), przy pismie Wojta Gminy Dabrowka z 17 sierpnia 2026 r., znak:
ZPN.6721.4.2024.

W wyniku dokonanej oceny prawnej przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru skierowat
do Rady Gminy Dabréwka zawiadomienie o wszczeciu postgpowania nadzorczego z 9 wrzesnia
2026 r., znak: WP-1.4131.244.2026.

Ponadto, organ nadzoru przeprowadzil stosowne postgpowanie wyjasniajace przy piSmie

z 1 wrzesnia 2026 r., znak: WP-1.4130.1082.2026, wnoszac m.in. o przekazanie uwierzytelnionej

wersii papierowej rysunku planu w skali 1:1000, stanowiacego zalacznik nr 1.

Stosownie do zapiséw 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
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okre§la ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okre$la ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztalttowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wilasnych gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20
ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy
stusznosci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec,
lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z tre$cig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktoéra
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawarto$cia (czg$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb
uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych
czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych mozliwos$¢ udziatu

zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez skladanie wnioskow 1 uwag)



i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowiazujacym w dacie podjecia przez rad¢ gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro Rada Gminy Dabrowka zainicjowata
proces sporzadzania planu miejscowego na podstawie uchwaty Nr 1X.55.2024 z 30 grudnia
2024 r., to zastosowanie w przedmiotowej sprawie znajduja przepisy ustawy o p.z.p., w brzmieniu
obowigzujacym od 24 wrzes$nia 2023 r., tj. po wejSciu w Zycie ustawy zmieniajacej.

Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil istotne naruszenie

przepisOw art. 15 ust. 2 pkt 6 w zwiazku z art. 2 pkt 30 lit. b ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a

rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), z uwagi na
niewlasciwy sposob okreslenia wysokosci budowli, w ramach terenéw oznaczonych symbolami:

1U-P, 2U-P, 3U-P i 4U-P, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego.

Zgodnie bowiem z trescia ustalen zawartych w:
— § 6 pkt 9 lit. b uchwaly, w brzmieniu: ,, Ustala si¢ nastepujgce zasady ochrony srodowiska,
przyrody i krajobrazu oraz ksztaltowania krajobrazu: (...) 9) w zakresie ochrony krajobrazu oraz
zasad jego ksztaltowania, z uwagi na polozenie catego obszaru planu w strefie ochrony wartosci

krajobrazow przyrodniczo-kulturowych w pasmach rzecznych regionu, ustala sie lokalizacje

inwestycji celu publicznego z zakresu tgcznosci publicznej: (...) b) na terenach oznaczonych

symbolem U-P na budynkach na konstrukcjach wsporczych lub na masztach antenowych lub

kominach o wysokosci do 25 m od poziomu terenu,”;

— § 14 pkt 3 lit. h uchwaly, w brzmieniu: ,, Dla terenow oznaczonych w czesci graficznej planu
numerami i symbolami 1U-P i 2U-P ustala si¢: (...) 3) zasady ksztaltowania zabudowy
i zagospodarowania terenu: (...) h) dopuszcza sie realizacje obiektow punktowych na potrzeby
funkcjonalne zabudowy takich jak: silosy, maszty, kominy, o maksymalnej wysokosci 25 m od

poziomu terenu,”;

— § 15 pkt 3 lit. i uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenow oznaczonych w czesci graficznej planu
numerami i symbolami 3U-P ustala sie: (...) 3) zasady ksztaltowania zabudowy
i zagospodarowania terenu: (...) i) dopuszcza si¢ realizacje obiektow punktowych na potrzeby
funkcjonalne zabudowy takich jak: silosy, maszty, kominy, o maksymalnej wysokosci 30 m od

poziomu terenu,”;




— § 16 pkt 3 lit. i uchwaty, w brzmieniu: ,, Dla terenow oznaczonych w czesci graficznej planu
numerami i symbolami 4U-P ustala si¢: (...) 3) zasady ksztaltowania zabudowy
i zagospodarowania terenu. (...) i) dopuszcza sie realizacje obiektow punktowych na potrzeby
funkcjonalne zabudowy takich jak: silosy, maszty, kominy, o maksymalnej wysokosci 40 m od

>

poziomu terenu,”,

Tymczasem, jak wynika z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., ,, W planie miejscowym
okresla si¢ obowigzkowo.: (...) 6) zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania
terenu, maksymalng i minimalng nadziemnq intensywnos¢ zabudowy, minimalny udzial powierzchni

biologicznie czynnej, maksymalny udziat powierzchni zabudowy, maksymalng wysokosé zabudowy,

minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych do

parkowania pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowq, oraz linie zabudowy i gabaryty

obiektow, ”, przy czym zgodnie z art. 2 pkt 30 lit. b ustawy o p.z.p. przez wysokos¢ zabudowy

nalezy rozumie¢ réznice pomi¢dzy wysokoscia najwyzej i najnizej polozonego nad poziomem

terenu punktu budowli.

Powyzsze oznacza, ze w przywolanych powyzej ustaleniach: § 6 pkt 9 lit. b, § 14 pkt 3
lit. h, § 15 pkt 3 lit. i oraz § 16 pkt 3 lit. i uchwaly, wprowadzono modyfikacje normy

obowiazujacej w_art. 2 pkt 30 lit. b ustawy o p.z.p., bowiem dla ww. terenéw oznaczonych

symbolem literowym U-P, okreslono de facto odmienny sposéb pomiaru wysokosci budowli

takich jak: silosy, maszty, kominy oraz konstrukcje wsporcze lub maszty antenowe, podczas gdy
zaro6wno z przepisOw ustawy o p.z.p., jak réwniez z rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie wynika mozliwo$¢
definiowania sposobu pomiaru wysokos$ci, lecz jedynie wymog okreslenia gabarytow
i wysokosci projektowanej zabudowy.

Biorgc zatem pod uwage przepisy ustawy o p.z.p., obowigzujace w dacie sporzadzania
procedury przedmiotowego planu miejscowego, nalezy stwierdzi¢, ze skoro ustalenie maksymalnej
wysokosci zabudowy nalezy do obowiazkowych elementéw tresci planu miejscowego, to

ustalenie jej w sposob nieprawidlowy, wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 w zwiazku z art. 2

pkt 30 lit. b ustawy o p.z.p.

Tym samym tres$¢ ustalen zawartych w: § 6 pkt 9 lit. b, § 14 pkt 3 lit. h, § 15 pkt 3 lit. i
oraz § 16 pkt 3 lit. i uchwaly, stanowi niedozwolong, z punktu widzenia obowiazujacego
porzadku prawnego, modyfikacje¢ przepisow art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zwiazku

z art. 2 pkt 30 lit. b ustawy o p.z.p. (w brzmieniu po nowelizacji) oraz wykracza poza zakres

regulacji planu miejscowego, co stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu



miejscowego. Tym samym nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulacji w planie miejscowym,
niz wynika to z obowigzujacych przepisow.

Brak spelnienia wymogoéw przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 w zwiazku z art. 2 pkt 30 lit. b

ustawy o p.z.p., w zakresie obligatoryjnych ustalen planu, oznacza, w tym przypadku,
konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w czesci, o ktorej mowa w petitum niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spolecznos$ci lokalne maja, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu 1 w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego ™.
Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.

Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okreslone zostaly

ustawowo.
Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktorego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wiasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikow terenow

objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nicograniczony i zostat szczegdétowo okreslony

w_ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiazkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu

miejscowego (art. 15 ust. 2 1 ust. 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegélnosci za§ w jego ustaleniach

zawartychw § 3, § 41§ 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem 1 uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okre$lenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodtawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktéw wyzszego

rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.
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Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terenow, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisdow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad
koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wiadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiladzy, w tym takze Rady Gminy Dabrowka, musi
mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie 1 w granicach prawa nalezy przyjac, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zaréwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktoéw prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role¢ — formalna, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktéw prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji tre§ciowej przepisow.

Zarowno w doktrynie, jak réwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wykladni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasadg prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto, nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob $cisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegolng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. (K25/99,
OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych
si¢ do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajqcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqgcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqé, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa
powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow
normatywnych powszechnie obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie

organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.



Nalezy rowniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2026 r. poz.
300): ,, Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone w dziale
VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdzialach 1-7 i w dziale II, a do
przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba zZe odrebne przepisy stanowiq
inaczej.”.

Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawq wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw,
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

— § 135 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzgdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujqce wytgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134 pkt 1,
oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134 pkt 2.”;

— § 137 zalacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza sig przepisow ustaw
oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

Ponadto, organ nadzoru wskazuje, ze w kontekscie przedmiotu regulacji planu miejscowego
wskaza¢ nalezy na hierarchiczno$¢ zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art.
87 Konstytucji RP zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédlami
powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze
dzialania organéw, ktére je ustanowilty. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organdéw. Zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III
Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. W §wietle tych przepisow ustawa jest
aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organdéw samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamkniety katalog zrédet prawa skonstruowany
jest jednocze$nie w oparciu o zasade hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie
do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynikac¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzgdu nie moga narusza¢ przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego
rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrédet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej,
w mys$l ktorej, w razie kolizji migdzy normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego

rzedu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzedu. Hierarchiczno$¢ zrodet



prawa wyklucza mozliwo$¢ stosowania norm hierarchicznie nizszych regulujacych te same kwestie
w sposOb odmienny.

W judykaturze w sposéb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktow prawa miejscowego
w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury zrodet
prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Kwestia zgodnosci legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres stosowania
byl przedmiotem szczegdtowych rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego, m.in. w wyroku
z 28 maja 2010 r. w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy do wyroku),
w ktorym stwierdzono, ze: ,, 1. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy
widzie¢ w Swietle zasady zwigzania aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe,
na gruncie ktorej tres¢ aktu prawa miejscowego winna by¢é zgodna z ustawami oraz
rozporzqdzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upowaznienia szczegotowego w celu
wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnosci definicji legalnych formutowanych w akcie prawa
miejscowego i rozporzqdzeniu. Organ tworzqcy akt prawa miejscowego mogtby zatem odwotaé sie
do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania ustawy i w tym zakresie
mogtby powolac si¢ na definicje zawartq w rozporzgdzeniu. Nie mozZe natomiast tworzy¢ wiasnej
definicji, zawierajqc w niej elementy wyraznie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej
w rozporzqdzeniu, nawet jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tres¢ definicji wigze sie
z pojeciami wchodzqcymi w zakres definiendum. 2. Definicje majq bezposredni zasigg przede
wszystkim w odniesieniu do aktow normatywnych, w jakich sq formutowane. Nie moze to jednak
oznaczac, ze definicjq legalng nie mozna si¢ postugiwac poza bezposrednim zakresem normowania
i zastosowania danego aktu, jesli zachodzi ku temu uzasadniona podstawa, wynikajgca z powigzan
przedmiotowych. W innym bowiem przypadku nalezatoby powtarza¢ takie definicje w kazdym akcie
normatywnym, co bytoby nie tylko legislacyjnie nieekonomiczne, ale takze mogtoby powodowac bledy
technicznoprawne. Uznajgc wage argumentacji systemowej, odnoszqcej si¢ do odrebnych gatezi
prawa czy nawet wyodrebnionych przedmiotowo instytucji prawnych, majqcej znaczenie ogolne,
ale odnoszqcej si¢ takze do mozliwosci zastosowania definicji, nalezy jednak wskazac, ze podziaty
takie nie wykluczajg korzystania z definicji legalnych ustanowionych w innych czesciach tej samej
galezi prawa. Dotyczy to takze definicji umiejscowionych w gatezi prawa administracyjnego, nawet
jesli ta gatqz jest w istocie makrogatezig, prowadzqcq do wyodrebnienia wielu subgalezi. Powigzania

przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego i prawa zagospodarowania
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przestrzennego przesqdzajg nie tylko o mozliwosci, lecz takze o potrzebie korzystania
z interpretacyjnych ustalen odnoszgcych sie do ich przepisow, w tym takze do wykorzystania definicji
legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrebnosc¢ przedmiotowa jakiejs szczegolnej
instytucji jednej z tych subgatezi moglaby przesqdzi¢ o braku takiej mozliwosci.” .

W zakresie modyfikacji przepisow ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze modyfikacje, jako wysoce dezinformujgce, stanowig istotne naruszenie prawa (wyrok NSA
z 16 czerwca 1992 r., sygn. akt IT SA 99/92, publ. ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz. we Wroctawiu
z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, publ. OSS 2000/1/17). Modyfikacja regulacji
ustawowych 1 ich uzupetnienie przez przepisy uchwaly moze bowiem prowadzi¢ do odmiennej,
czy wregcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba liczy¢ si¢ z faktem, ze
zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany w kontekscie uchwaty, w ktérej go zamieszczono, co
moze prowadzi¢ do calkowitej lub czgsciowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie,
zjawisko modyfikacji w aktach prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych,
nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

Na koniecznos¢ przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sad Administracyjny, na gruncie
réznych regulacji, wskazywat takze w swoich wyrokach z 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. akt I OSK
3201/19 oraz 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1549/08 (wszystkie publ. Centralna
Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych).

Tozsame stanowisko w zakresie modyfikacji obowigzujacych przepiséw, zawarto rowniez
m.in. w orzeczeniach Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;
— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 429/15;
— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt [V SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;
— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

W tym kontekscie za niedopuszczalne uzna¢ nalezy przywolane powyzej ustalenia
uchwaly, ktore wykraczaja poza zakres regulacji planu miejscowego i nie spelniaja wymogow
dotyczacych obligatoryjnych ustalen planu miejscowego, okreslonych w art. 15 ust. 2 pkt 6
w zwigzku z art. 2 pkt 30 lit. b ustawy o p.z.p. Nalezy bowiem doda¢, ze gdyby wolg ustawodawcy
bylo przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji definicji ustawowej w akcie prawa

miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostaloby wyraznie w ustawie lub rozporzadzeniu



wykonawczym. Wyktadnia literalna nie daje podstaw do przyjecia, iz ustawa o p.z.p. przyznaje radzie
gminy takie uprawnienie, podobnie zreszta, jak wyktadnia celowosciowa 1 funkcjonalna.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwagg, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
iart. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego, co oznacza koniecznos$¢
stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spehlienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uzna¢ takie, ktore jest mniej
donioste w poroéwnaniu z innymi przypadkami wadliwos$ci, jak niescisto$¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wpltywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu
nadzorczym, maja istotny wpltyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA ipogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa

materialnego przez wadliwg ich wyktadni¢ oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
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uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéow administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosSci
uchwaty.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub nieScisto§¢ prawna niemajaca wpltywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wyktadni¢ - oraz przepiséw regulujacych procedurg podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczac
w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie s3 za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelnoSci 1 gospodarnosci dziatah podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczego6lnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
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Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy publicznej powierzonych im zadan (tak:
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis
numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, Zze zasada ta oznacza,
ze na ograny wladzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr XXIV.182.2026 Rady Gminy Dabréwka z 10 sierpnia 2026 r. w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ,,Rejon Zachodni Karpin S-8” dla obszaru
polozonego w miejscowosci Karpin, gmina Dgbrowka, w zakresie ustalen, o ktoérych mowa
W petitum niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym =zakresie, z dniem dorgczenia
rozstrzygniecia.

Gminie, w S$wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/

12



		2026-09-15T09:51:42+0000
	Mariusz Rafał Frankowski




