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Rada Miasta i Gminy Dobre

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 2025 r. poz. 1153 i poz. 1436)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr XIV/119/2025 Rady Miasta i Gminy Dobre z 17 grudnia 2025 r. ,,w sprawie zmiany
czesci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki nr 2089, obreb

Dobre, gmina Dobre”.

Uzasadnienie

Na sesji 17 grudnia 2025 r. Rada Miasta i Gminy Dobre podjeta uchwate Nr XIV/119/2025
., W sprawie zmiany czesci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki
nr 2089, obreb Dobre, gmina Dobre”.

Uchwale t¢ 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 i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
7 2024 r. poz. 1130, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”.

Juz na wstepie niniejszego uzasadnienia wskaza¢ nalezy, iz w przypadku podejmowania
uchwaty w przedmiocie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w podstawie
prawnej winien zosta¢ przywotany przepis art. 27 ustawy o p.z.p.

Powyzszg uchwate wraz z dokumentacja prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru
30 grudnia 2025 r. przy piSmie Burmistrza Miasta i Gminy Dobre z 23 grudnia 2025 r. znak:
BRG0007.14.2025.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaty oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Miasta i Gminy Dobre zawiadomienie o wszczgciu

postepowania nadzorczego z 12 stycznia 2026 r., znak: WP-1.4131.279.2025.



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, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dziatania tych organoéw, a zasady i tryb wydawania aktoéw prawa
miejscowego okre§la ustawa. W przypadku aktow 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
(opcjonalnie ich zmian) nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorac 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 rozstrzygnig¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz,
okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

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

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa,
graficzna). Zawarto$¢ 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
czynno$ci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujagcych mozliwo$¢ udzialu
zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskow 1 uwag)
1 posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach uzyskiwanych opinii
1 uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, ze skoro proces sporzadzania zmiany planu miejscowego

zainicjowano na podstawie uchwaty Nr IX/57/2025 z 12 lutego 2025 r. to zastosowanie w tej sprawie

znajduja przepisy ustawy o p.z.p. w brzmieniu po wejsciu w zycie ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie
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ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.

poz. 1688, z pozn. zm.).

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposoéb szczegotowy kwestie dotyczace planowania
1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, W tym postgpowania zmierzajacego
do ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu
ich zagospodarowania i1 zabudowy, co nast¢gpuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Ustawa odnosi si¢ przy tym do niezb¢dnych czynnos$ci administracyjnych, ktére
muszg by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja si¢ one na szczegotowy tryb sporzadzania i uchwalania
planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany), zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej
(art. 14 ust. 112 ustawy o p.z.p.), kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 17 ww. ustawy oraz
zakonczony podjeciem uchwaly uchwalajacej plan miejscowy lub jego zmiane (art. 20 ust. 1 ustawy
o p.z.p.). Uchwala ta jest wigc ostatnia czynno$cig trybu sporzadzania i uchwalania planu
miejscowego, a poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie spelnienia
wymogow planowania przestrzennego okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna
jest pewnego rodzaju postegpowaniem prawotwoOrczym i wymaga dokonania kolejno szeregu
czynno$ci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére maja na celu zagwarantowanie, ze w toku
tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organéw administracji publicznej, wole
mieszkancow gminy, ktorych przyszte ustalenia planu beda dotyczyly, i bedzie miata na uwadze, ze
plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawg do wydawania decyzji administracyjnych, w tym
decyzji o pozwoleniu na budowg¢. Procedura planistyczna shuzy wigc zapewnieniu partycypacji
spotecznej, ochrony interesu publicznego i intereséw podmiotow prywatnych w planowaniu
przestrzennym.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. réwniez kazda zmiana planu miejscowego,
bez wzgledu na jej rodzaj 1 zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie jak sporzadzenie
1 uchwalenie planu. Pominigcie, badZ niewlasciwe wykonanie ktorej$ z czynnosci proceduralnych,
stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku istotnego naruszenia
— powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czg$ci, na podstawie art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p.

Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym zmiana planu miejscowego nastepuje
w trybie, w jakim zostal on uchwalony, oznacza konieczno$¢ odpowiedniego stosowania regulacji
dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14 — 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wiec
do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygni¢cia rady gminy (Z. Niewiadomski i inni ,, Ustawa

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013,

str. 248-249).



Zmiana obowigzujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania
(w dalszej perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwat o przystapieniu
do zmiany planu w odniesieniu do $cisle oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem
miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiany planu dotyczace pewnych jego fragmentéw

wspoélgraja z ustaleniami pozostajagcymi w mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczyé

nie tylko fragmentu obszaru objetego planem miejscowym, ale rowniez dotyczyé moze

przedmiotowo wezszego zakresu, np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest

bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym
aktem. Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie cz¢$§¢ obowiazujacych ustalen planistycznych,
pozostawiajac pozostate bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznacza¢ nowelizacji
wszystkich merytorycznych tresci planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo w art. 15 ustawy
o p.z.p. Powyzsze oznacza, ze podejmujac uchwale o przystapieniu do zmiany planu miejscowego,
rada gminy moze wyznaczy¢ obszar zmiany planu wezszy od granic pierwotnego planu miejscowego,
gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji. Co wigcej, zdaniem organu nadzoru,
uchwata rady gminy o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego moze réwniez uscisli¢ zakres
przedmiotowy dokonywanych zmian. Przedstawiong interpretacje¢ co do dopuszczalnosci
zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany planu miejscowego wzmacniajg wnioski
z analizy art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on sytuacje, w ktorych konieczno$¢ zmiany planu nastepuje
w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasade, ze czynno$ci przewidziane
w art. 17 przeprowadza si¢ jedynie w ,,zakresie niezbednym do dokonania tych zmian”, a wigc
w zakresie ograniczonym w stosunku do pelnego zakresu przedmiotowego planu miejscowego.

W przedmiotowej sprawie, zgodnie z trescig § 1 uchwaty Nr 1X/57/2025 Rady Miasta
1 Gminy Dobre z 12 lutego 2025 r. w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia zmiany czesci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki nr 2089 obreb Dobre,
gmina Dobre, jednoznacznie okreslono, Ze:

§ 1. 1. Przystepuje sic do sporzadzenia zmiany czgsei miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego dla dziatki nr 2089 obrgb Dobre, gmina Dobre zatwierdzonego uchwata Nr XXVI/195/2005
Rady Gminy Dobre z dnia 25 maja 2005 roku (Dz. Urz. Woj. Maz. Nr 156 z dnia 6 lipca 2005 r., poz. 5041).

2. Przedmiotem zmiany czesci planu jest zmiana zapisow uchwaty oraz zalacznika graficznego
w odniesieniu do przeznaczenia terenéw — zgodnie z ustaleniami planu okreslonego
w ust. 1 obszar oznaczony jest symbolem 61 R-O — tereny zabudowy mieszkaniowej zagrodowej.

Z kolei w § 3 ww. uchwaly ustalono, ze: ,, Granice opracowania zmiany planu przedstawia
zalgcznik graficzny do niniejszej uchwaty”, przy czym analiza przedmiotowego zalacznika wskazuje,
iz granice dokonywanej zmiany zawe¢zone zostaly do jednej dziatki oznaczonej numerem

ewidencyjnym 2089 z obrgbu Dobre, jednostka ewidencyjna Dobre.



Majac na uwadze powyzsze, nalezy podkresli¢, iz podejmujac uchwale Nr IX/57/2025
Rada Miasta i Gminy Dobre, w sposob skuteczny rozpoczela procedure sporzadzenia zmiany
uchwaly Nr XXVI/195/2005 z 25 maja 2005 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Dobre dla cze¢Sci wsi Dobre (publ. Dz. Urz. Woj. Maz.
Nr 159, poz. 5041 z 6 lipca 2005 r.), w odniesieniu do dzialki oznaczonej numerem 2089 z obrebu

Dobre, przy czym przedmiot dokonywanej zmiany dotyczy¢ powinien wylacznie przeznaczenia

terenu (przedmiotowa dzialka w obowiazujacym planie miejscowym usytuowana byvla

w granicach terenu oznaczonego symbolem 61 R-0O).

Tymczasem z przywolanej podstawy prawnej, a takze treSci oraz formy podjetej uchwaly
wynika, iz przedmiotowa uchwata stanowi nowy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
obejmujacy dziatk¢ oznaczong numerem ewidencyjnym 2089 z obrgbu Dobre, za§ poczynione
ustalenia nie ograniczaja si¢ tylko do okre§lenia zmian w przeznaczeniu terenu, ale dotycza
wszystkich merytorycznych ustalen, w tym parametrow i wskaznikéw ksztattowania zabudowy
i zagospodarowania terenu.

Powyzsze oznacza, iz uchwala wykracza poza zakres sformulowany w uchwale inicjujacej

proces jej tworzenia, przy czym powyzsze dotyczy zardwno samej formy podjetej uchwaly (winna

by¢é zmiana obowiazujacego planu nie za$§ sporzadzony nowy miejscowy plan zagospodarowania

przestrzennego), jak i zakresu dokonywanej zmiany (zmiana obejmowaé miala jedynie kwestie

przeznaczenia terenu nie za$ wszystkich obligatoryjnych ustalen, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2

ustawy o p.z.p.).

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, iz uchwala o przystapieniu jest
podstawa do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany, co oznacza, iz sporzadzony,
a nastepnie uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢ zgodny z t3 uchwata, co wynika wprost
zart. 15 ust. 1 1 art. 17 ustawy o p.z.p., oraz w przypadku zmiany planu miejscowego z art. 27 ustawy
0 p.Z.p.

Sporzadzajac projekt zmiany planu miejscowego, niezgodnie z zakresem ustalonym

w uchwale o przystapieniu, doszlo tym samvm do:

— istotnego naruszenia zasad sporzadzania zmiany planu miejscowego, z uwagi na fakt,
1z ustalenia planistyczne wykraczajg poza zakres okreslony w uchwale przystapieniowej (art. 15
ust. 1, w zwigzku z art. 14 ust. 11 2 oraz art. 27 ustawy o p.z.p.);

— istotnego naruszeniu trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, z uwagi na fakt,
iz procedura okre$lona w art. 17 ustawy o p.z.p. zostala przeprowadzona w odniesieniu
do innych ustalen anizeli okre$lata to uchwala przystapieniowa (art. 17, w zwiazku z art. 14

ust. 1 12 oraz art. 27 ustawy o p.z.p.);



— naruszenia wlasciwosci organow, o ktorym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., z uwagi
na fakt, iz organ wykonawczy gminy zobligowany zostat do sporzadzenia projektu zmiany planu
miejscowego w innym zakresie (art. 15 ust. 1 1 art. 17, w zwiagzku z art. 14 ust. 1 i ust. 2 oraz
art. 27 ustawy o p.z.p.).

Biorac pod uwage powyzsze organ nadzoru stwierdza, iz powyzsze naruszenia stanowia
samoistna przestanke do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w calosci bez dokonywania
szczegOlowej analizy pozostalej jej czeSci.

Kwestia zgodno$ci uchwaty zmieniajacej plan miejscowy z uchwalg intencyjng znalazla
swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 21 czerwca 2017 r., w sprawie sygn. akt II OSK 631/17 (publ. Centralna Baza
Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Niezaleznie jednak od wskazanych powyzej naruszen organ nadzoru wskazuje, iz podjeta
uchwatla narusza rowniez, w sposob istotny, zasady sporzadzania planu okreslone w art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o p.z.p.

Zgodnie z przytoczonym powyze] przepisem: , W planie miejscowym okresla sie
obowigzkowo: (...) 6) zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
maksymalng i minimalng nadziemng intensywnos¢ zabudowy, minimalny udzial powierzchni
biologicznie czynnej, maksymalny udzial powierzchni zabudowy, maksymalng wysokos¢ zabudowy,
minimalng liczbe i sposob realizacji miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych
do parkowania pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowgq, oraz linie zabudowy i gabaryty
obiektow; .

Tymczasem przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly, w ramach terenu
oznaczonego symbolem 1U, stanowiacego caly obszar objety planem miejscowym, w ramach
§ 12 ust. 2 pkt 4 lit. a uchwaly, wykroczono poza zakres delegacji ustawowej okreslajac

minimalny udzial powierzchni zabudowy.

Powyzsze oznacza, iz ustalenia uchwaly, w powyzszym zakresie, wykraczaja poza zakres

regulacji planu miejscowego, co przesadza o koniecznos$ci ich wylaczenia z obrotu prawnego.

Zdaniem organu nadzoru, nie mozna dopusci¢ do odmiennych regulaciji w planie miejscowym, hiz

wynika to z obowiazujacych przepisow.

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,
1z spotecznos$ci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode¢ dziatania w kazdej sprawie,

ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow
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wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i 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 zostaty
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposob wykonywania prawa wlasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostal szczegoétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 ust. 3) oraz w, majacym zastosowanie W niniejszej sprawie,
rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), w szczegdlnosci
za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,§ 41§ 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wilaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogoélnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdéw  zagospodarowania
1 warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegolawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia 1 ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego
rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogdlne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisoéw. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza zas
ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie s3 trudne do przewidzenia, stad
koniecznos¢ Scistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziatajg w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wladzy, w tym takze Rady Miasta i Gminy Dobre, musi

mie¢ oparcie w obowigzujacym prawie. W zakresie koniecznosci przestrzegania granic kompetencji
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ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zar6wno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowg, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwodjng role — formalng, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji treSciowej przepisow.

Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie ugruntowal si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa administracyjnego
jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy kompetencyjne powinny
by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwea 2000 r. (K25/99,
OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqgcych
sie do zrodel prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania
kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade
gloszqcq, ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem
mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych realizowaniu tych zadan, a takze
majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjqé, zZe konstytucja zamyka system zZrodel 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 réwniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283): ,,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 rozdziatach 1-7 i w dziale
II, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba Ze odrebne przepisy
stanowiq inaczej.”.

Zgodnie z:

— § 134 zalacznika do rozporzadzenia ,, Podstawg wydania uchwaly i zarzgdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw,

’

2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;



— § 135 zalgcznika 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$¢ zrodet prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art.
87 Konstytucji RP zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Zrédlami
powszechnie obowigzujacego prawa sg takze akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze
dzialania organow, ktére je ustanowilty. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych
organdéw. Zasady 1 tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Przepisy rozdziatu III
Konstytucji RP wyraznie wskazujg hierarchi¢ aktow prawnych. W §wietle tych przepisow ustawa jest
aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od rozporzadzen i aktow prawnych organéw samorzadu
terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamkniety katalog zrédet prawa skonstruowany
jest jednocze$nie w oparciu o zasade hierarchiczno$ci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie
do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynikac¢ z aktéw wyzszego rzedu, przy czym przepisy
zawarte w aktach nizszego rzgdu nie moga narusza¢ przepiséw zamieszczonych w aktach wyzszego
rzedu. Hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej,
w mys$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 aktdéw prawa miejscowego
w hierarchii aktow prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaly organéw samorzadu terytorialnego
jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury Zrodet
prawa, musza by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak tez m.in.: wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt [ OSK 738/09, publ.
Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).

W tym kontek$cie za niedopuszczalne uzna¢ nalezy formutowanie ustalen dotyczacych

minimalnego udziatu powierzchni zabudowy.



Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 w zwigzku
z art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 27 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢
nalezy, iz w przedmiotowe] sprawie doszlo zaréwno do istotnego naruszenia zasad, istotnego
naruszenia trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego, jak rowniez naruszenia wilasciwosci
organow w tym zakresie, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaly w catosci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad 1 trybu sporzadzania zmiany planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymodg spelnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez
kwalifikowa¢ 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 ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
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
uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty
zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto$§¢ prawna niemajaca
wplywu na materialng tres¢ uchwaly. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢
naruszenia znaczgce, wptywajace na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie
przepisbw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wykladnie - oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal 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 powierzyl 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 calg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wyltacznie z punktu
widzenia legalnos$ci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze badac dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczad
w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowosci, rzetelno$ci i gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
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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 Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wiladzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé 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 okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr XIV/119/2025 Rady Miasta i Gminy Dobre z 17 grudnia 2025 r. ,,w sprawie zmiany
czesci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu dziatki nr 2089, obregb
Dobre, gmina Dobre”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, z dniem dorg¢czenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $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, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

wz. WOJEWODY MAZOWIECKIEGO
Robert Sitnik

I Wicewojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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