WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 23 lipca 2025 r.
WP-1.4131.151.2025

Rada Gminy Zatory

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwiazku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr 75/X1V/2025 Rady Gminy Zatory z 17 czerwca 2025 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny Wiktoryn”, w zakresie czesci
tekstowej 1 graficznej, w odniesieniu do terendw oznaczonych symbolami: 1RN, 2RN, 3RN, 4RN,
S5RN, 6RN i 7RN.
Uzasadnienie

Na sesji 17 czerwca 2025 r. Rada Gminy Zatory podje¢ta uchwate Nr 75/XIV/2025
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny
Wiktoryn”.

Uchwale 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 i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
72024 r. poz. 1130, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”’, w zwiazku z ,,art. 67 ust. 3" ustawy
z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z pézn. zm.), zwane] dalej ,, ustawg zmieniajgcq”’, przy czym
w przedmiotowe]j sprawie zastosowanie znajdzie przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 i pkt 4 ww. ustawy
zmieniajacej.

Powyzsza uchwale wraz z dokumentacja prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru
25 czerwca 2025 r., za pomocg platformy teleinformatycznej e-Doreczenia, przy pismie Wojta Gminy

Zatory z 25 czerwca 2025 r., znak: RGI.6721.1.2024.W.WZ.AM.



W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaty oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru wystgpil pismem z 16 lipca 2025 r. znak: WP-1.4130.608.2025
do Wojta Gminy Zatory, z prosbg o przekazanie rysunku planu miejscowego w wersji papierowej
w skali 1:1000, ktory nie zostat przekazany do 21 lipca 2025 1.

Majac na uwadze powyzsze oraz fakt, iz stwierdzono istotne naruszenie zasad sporzadzania
planu miejscowego, organ nadzoru skierowat do Rady Gminy Zatory zawiadomienie o wszczgciu
postepowania nadzorczego z 17 lipca 2025 r., znak: WP-1.4131.151.2025.

Stosownie do zapisOw 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 stanowigcy gminy, tj. rad¢ 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 dziatania tych organéw, a zasady
i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego
z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego, regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nalezy
do zadan wilasnych gminy. Bioragc 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 stuszno$ci dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
rozstrzygnig¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwat,
a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury
planistyczne;.

Zgodnie z tre$cig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czgéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ 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, gwarantujgcych

mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie



wnioskéw 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.

Nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 10 lutego 2025 r., znak: RGI.6721.1.2024.Zb.AM,
Wéjt Gminy Zatory wystapil z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie i uzgodnienie projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny Wiktoryn,
za§ Rada Gminy Zatory zainicjowala proces sporzadzania planu miejscowego uchwata
Nr 315/XLIX/2023 z 28 kwietnia 2023 r., to zastosowanie w przedmiotowe]j sprawie znajduje
odpowiednio przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy zmieniajacej, w brzmieniu: ,,3. Do spraw
opracowania i uchwalania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian:
1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17
pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje sie¢ w brzmieniu nadanym niniejszq ustawq - w przypadku
gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem wejscia w Zycie niniejszej ustawy; (...)
4) przepisy niewymienione w pkt 1-3 stosuje si¢ w brzmieniu dotychczasowym - w przypadku gdy
postepowanie zostato wszczete i niezakonczone przed dniem wejscia w zZycie niniejszej ustawy.”.

Powyzsze oznacza, ze w przedmiotowej sprawie stosuje si¢ m.in. przepis art. 2 pkt 28-35,
art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. 1a oraz art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu
obowigzujacym od 24 wrze$nia 2023 r.

Z uwagi na fakt, iz procedura planistyczna zostata rozpoczeta i niezakonczona przed wejsciem
W zycie ustawy zmieniajacej, pozostate przepisy ustawy o p.z.p., tj. niewymienione w art. 67 ust. 3
pkt 1-3 tej ustawy, stosuje si¢ w brzmieniu obowigzujgcym przed 24 wrzesnia 2023 r., przy czym
powyzsze dotyczy rowniez trybu kolejno dokonywanych czynnosci planistycznych, o ktérych mowa
w art. 17 ustawy o p.z.p., ktory winien odbywac si¢ w oparciu o przepisy sprzed ww. nowelizacji.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznos$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 organéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wtasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.
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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 wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwosé
wplywu na sposdb wykonywania prawa wlasno$ci, przez wiascicieli i uzytkownikow terendéw
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony 1 zostal szczegoétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz rozporzadzenia Ministra Rozwoju i1 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 zawartych w § 3,41 7.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogolnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i1 okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkoéw
zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie doszczegodtawia,
jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i1 ograniczenia w zagospodarowaniu terenéw, okreslone w § 4
tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa, przedmiotem
regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktére podlegaja regulacjom aktow wyzszego rzedu, ani tym
bardziej regulacje planu nie mogg 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 ogoélne dla poszczegolnych terenéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisdéw. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtdrzenia 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$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze Rada Gminy Zatory nie okreslila w sposob
jednoznaczny i precyzyjny przeznaczenia terendow, oznaczonych na rysunku planu symbolami:
1RN, 2RN, 3RN, 4RN, 5RN, 6RN i 7RN.

Jak wynika bowiem z ustalen zawartych w:

— § 6 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, W zakresie zasad ochrony srodowiska i ksztattowania tadu
przestrzennego oraz zasad ochrony i ksztattowania krajobrazu ustala sie: (...) 3) maksymalng

1

wysokos¢ zabudowy w odniesieniu do obiektow budowalnych niebedgcych budynkami: 10 m,”;




— § 19 uchwatly, w brzmieniu: ,, /. Dla terendw rolnictwa z zakazem zabudowy, oznaczonych

na rysunku planu symbolami IRN — 7RN, ustala sie: 1) przeznaczenie podstawowe: tereny

rolnictwa 7 _zakazem zabudowy; 2) przeznaczenie uzupelniajqce: tereny _infrastruktury

technicznej, z zastrzezeniem §12 ust. 1 pkt 5. 2. Dla terenow, o ktorych mowa w ust 1, w zakresie
ochrony krajobrazu  kulturowego, zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaznikow
zagospodarowania terenu, a takze ksztattowania krajobrazu ustala sie: 1) za zgodne

z przeznaczeniem, o ktorym mowa w ust. 1 uznaje si¢: a) drogi dojazdowe do gruntow rolnych,

b) budowle rolnicze, w_tym_silosy, c) zbiorniki wodne; 2) minimalny udzial procentowy

powierzchni biologicznie czynnej: 90%. 3. Dla terenow, o ktorych mowa w ust. 1, w zakresie
szczegolnych warunkow zagospodarowania oraz ograniczen w uzytkowaniu ustala si¢ zakaz
realizacji budynkow.”,

co oznacza, ze sformulowano sprzeczne ustalenia skoro z jednej strony wprowadzono zakaz

zabudowy, w tym zakaz realizacji budynkow dla terenow: 1RN, 2RN, 3RN, 4RN, SRN, 6RN

i 7RN. Z drugiej strony za zgodne 7 przeznacieniem uznano, a tym samym dopuszczono

mozliwos¢ realizacji m.in. budowli rolniczych, w tym siloséw _oraz innych budowli, w tym

obiektow i urzadzen infrastruktury technicznej dla tych terenow, a takze okreslono w ramach

ustalen ogolnych maksymalna wysokos§¢ zabudowy, w odniesieniu do wszystkich jednostek

terenowych.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy dodatkowo, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.

w planie miejscowym okresla si¢ obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace

tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania. Konkretyzacje tego
przepisu odnalez¢é mozna na gruncie § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 3, 4 1 5 uchwaty, ustalono, ze: ,, 1. llekro¢ w dalszych przepisach
niniejszej uchwaty jest mowa o: (...) 3) przeznaczeniu podstawowym — nalezy przez to rozumiec
rodzaj przeznaczenia terenu, ktore w wyniku realizacji ustalen planu dominuje w terenie wydzielonym
liniami rozgraniczajgcymi, a na dziatkach budowlanych dodatkowo stanowi nie mniej niz 60%
powierzchni uzytkowej budynkow; 4) przeznaczeniu uzupelniajgcym — nalezy przez to rozumieé
rodzaje przeznaczenia, ktore uzupetniajq lub wzbogacajq przeznaczenie podstawowe, a na dziatkach
budowlanych dodatkowo stanowiq nie wigcej niz 40% powierzchni uzytkowej zrealizowanych
budynkow,; 5) przeznaczenie dopusiczalne — nalezy przez to rozumiel przeznaczenie terenu

i zwigzany z nim sposob zagospodarowania dopuszczony na wyodrebnionym terenie; .



Stosownie do ww. przepisOw Rada Gminy Zatory okreslita w ramach § 19 ust. 1 pkt 1 1 pkt 2
uchwaty, przeznaczenie podstawowe 1 uzupetiajace dla terenow: 1RN, 2RN, 3RN, 4RN, SRN, 6RN
i 7RN.

Tym samym, formulowanie ustaleh dotyczacych uznania konkretnych zamierzen
inwestycyjnych, za zgodne z przeznaczeniem, ktore de facto nie stanowig tego przeznaczenia
wykracza poza zakres dopuszczalnych ustalen planistycznych, tym bardziej w sytuacji, gdy
dopuszczony sposob zagospodarowania (quod vide § 2 ust. 1 pkt 5 uchwatly), jest wewngtrznie
sprzeczny z wprowadzonym zakazem zabudowy, a takze okre§lonym sposobem przeznaczenia
terenu.

Ponadto, wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa
1 Rozwoju Wsi z 13 stycznia 2023 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac
budowle rolnicze i ich usytuowanie (Dz. U. poz. 297) , Ilekro¢ w rozporzqdzeniu jest mowa
o:1) budowlach rolniczych - rozumie sie przez to budowle na potrzeby rolnictwa i przechowalnictwa
produktow rolnych, w szczegolnosci takie jak: zbiorniki na nawozy naturalne plynne, zbiorniki
na produkty pofermentacyjne w postaci ptynnej, phyty do przechowywania nawozow naturalnych
stalych, silosy na kiszonki, silosy na zboze i pasze, komory fermentacyjne i zbiorniki biogazu
rolniczego,”.

Jednoczes$nie, zgodnie z:

— art. 3 pkt 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2025 r. poz. 418), przez obiekt

budowlany nalezy rozumie¢ budynek, budowle badz obiekt malej architektury, wraz

z instalacjami zapewniajacymi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
wzniesiony z uzyciem wyroboéw budowlanych;

— art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, przez budynek nalezy rozumie¢ taki obiekt budowlany,

ktory jest trwale zwiazany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd budowlanych

oraz posiada fundamenty i dach;

— art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane, przez budowle nalezy rozumie¢ kazdy obiekt budowlany
niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojgce maszty antenowe, wolno
stojgce trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe i1 urzadzenia reklamowe, budowle ziemne,
obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje
przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekow, sktadowiska odpadow, stacje
uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci
uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czgsci budowlane urzadzen

technicznych (kottéw, piecow przemystowych, elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych,
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morskich turbin wiatrowych i innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako
odrebne pod wzgledem technicznym czgsci przedmiotow sktadajacych si¢ na calo$¢ uzytkows;

— art. 3 pkt 3a ustawy prawo budowlane, przez obiekt liniowy nalezy rozumie¢ obiekt budowlany,
ktorego charakterystycznym parametrem jest dlugos¢, w szczegolnosci droga wraz ze zjazdami,
droga kolejowa, wodociag, kanal, gazocigg, cieplocigg, rurocigg, linia 1 trakcja
elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i, umieszczona bezposrednio w ziemi, podziemna,
wat przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy czym kable zainstalowane w kanalizacji
kablowej, kable zainstalowane w kanale technologicznym oraz kable telekomunikacyjne
dowieszone do juz istniejacej linii kablowej nadziemnej nie stanowig obiektu budowlanego
lub jego czgsci ani urzadzenia budowlanego.

W kontek$cie powyzszych definicji organ nadzoru wskazuje, ze ustalony w ramach

§ 19 ust. 1 pkt 1 uchwaly zakaz zabudowy jest sprzeczny i wzajemnie wyklucza si¢ z ustaleniami

zawartymi w § 19 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 pkt 1 uchwaly, w ktérych dopuszczono mozliwos¢
realizacji m.in. infrastruktury technicznej i budowli rolniczych.

Nalezy zauwazy¢, ze przez zabudowe nalezy rozumie¢ budowe w rozumieniu art. 3 pkt 6
ustawy Prawo budowlane, a wigc zabudowa zwigzana jest z wykonywaniem obiektu budowlanego
w okreslonym miejscu, a takze odbudoweg, rozbudowe, nadbudowe obiektu budowlanego. Przez
zabudowe nalezy zatem rozumie¢ nie tylko realizacje budynkoéw, ale rowniez pozostatych obiektéw
budowlanych, a wiec rowniez budowli.

Jak stwierdzit bowiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 19 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt I OSK 2008/15 ,,(...) Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie orzekajgcym w niniejszej
sprawie w calosci przychyla si¢ do stanowiska przyjetego w wyroku Naczelnego Sqdu

Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., Il OSK 2196/13, iz pojecie ""'zabudowy' jest pojeciem

szerszym niz pojecie "budynku''. W swietle art. 3 pkt 1 ustawy 7 dnia 7 lipca 1994 r. Prawo

budowlane (Dz. U. 7 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi sqg budynki, budowle

i_obiekty malej architektury. Nie sposob odmowic¢ trafnosci poglgdowi formutowanemu

w orzecznictwie, iz obowiqzek okreslenia w planie zasad ksztattowania zabudowy dotyczy nie tylko
budynkow, lecz rowniez innych obiektow budowlanych w rozumieniu przepisow Prawa budowlanego,
zatem przyjecie definicji wysokosci zabudowy odnoszqgcej si¢ wytgcznie do budynkow powodowatoby,
iz dokonywanie pomiaru wysokosci innych obiektow budowlanych mogloby byé niewykonalne
(por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., Il OSK 1562/13; z 28 wrzesnia 2009 r., Il OSK 1549/08).
Trafnie zauwaza sie rowniez, ze do pojecia warunkow "zabudowy" nawiqzuje przepis art. 59 ust. 1
up.z.p., w ktorym jest mowa o koniecznosci uzyskania decyzji ustalajgcej warunki zabudowy

w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje
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zmiane zagospodarowania terenu, polegajgcq na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu
innych robot budowlanych, a takze zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
czesci. W rozumieniu tego przepisu "zabudowgq" jest wigc nie tylko budowa budynku, lecz rowniez
budowa innego obiektu budowlanego. Przyznal nalezy zatem racje organowi nadzoru, ktory
w odpowiedzi na skarge kasacyjna zasadnie wywodzi, Ze wysokos¢ zabudowy nie moze byc
utozsamiana z wysokosciq budynkow, gdyz w sktad zabudowy mogq wchodzi¢ takze inne obiekty
budowlane. Z powyzszego wynika, Ze ustalenie, iz w zaskarzonej uchwale definicje wysokosci
zabudowy zawezZono do definicji wysokosci budynku uprawniato Sqd I instancji do stwierdzenia,
iz rozstrzygniecie organu nadzoru stwierdzajgce niewaznos¢ § 2 pkt 13 miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego podjete zostalo z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (...)
Prawidtowa wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zwigzku z § 4 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem
prowadzi do wniosku, Ze zdefiniowanie w planie miejscowym wysokosci zabudowy polega
na przyjeciu ustalen okreslajgcych gabaryty i wysokos¢ projektowanej zabudowy, nie zas dotyczgcych
okreslenia sposobu pomiaru wysokosci budynkow, ktory w sposob wigzgcy okreslony zostat w § 6
rozporzgdzenia w sprawie warunkow technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokos¢
budynku, stuzqcq do przyporzqdkowania temu budynkowi odpowiednich wymagan rozporzgdzenia,
mierzy Ssi¢ od poziomu terenu przy najnizej polozonym wejsciu do budynku Ilub jego czesci,
znajdujgcym si¢ na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do gornej powierzchni najwyzej
potozonego stropu, {qcznie z grubosciq izolacji cieplnej i warstwy jg ostaniajgcej, bez uwzgledniania
wyniesionych ponad te pltaszczyzne maszynowni dzwigow i innych pomieszczen technicznych, bgdz
do najwyzej polozonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdujgcego sie
bezposrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Tres¢ § 6 rozporzgdzenia
w sprawie warunkow technicznych, w jego brzmieniu obowigzujgcym od dnia 8 lipca 2009 r.
wskazujgcym na to, Ze "wysokos¢ budynku, stuzgcq do przyporzqdkowania temu budynkowi

"

odpowiednich wymagan rozporzqdzenia, mierzy sig..." istotnie wskazuje, co akcentowane jest
w skardze kasacyjnej, ze zamiarem ustawodawcy byto stosowanie zawartej w nim definicji do sytuacji
zwigzanych z oceng spetnienia przez budynek wymagan zawartych w tym rozporzqdzeniu. Trudno
Jjednak zrozumiec, co skarzgcy ma na uwadze stawiajgc stanowczq teze, Ze stosowanie tej definicji
Jjest ograniczone wylqcznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie z art. 35 ust. 1 Prawa budowlanego,
wiasciwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe Ilub odrebnej decyzji
o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodnos¢ projektu budowlanego

z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo decyzji o warunkach

zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu) oraz zgodnosé
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projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym przepisami techniczno-
budowlanymi. W zwiqzku z tym, Ze na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego sporzqdza sie projekt budowlany, to ustalenia te nie mogq pozostawac w sprzecznosci
z normami prawnymi zawartymi w rozporzqgdzeniu wykonawczym do ustawy - Prawo budowlane. ”.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze zarowno okres§lenie przeznaczenia terenu,
o ktorym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak 1 wszelkie parametry ksztaltowania
zabudowy 1 wskazniki zagospodarowania terenu, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p. winny by¢ sparametryzowane w sposob jednoznaczny, a obligatoryjno$¢ ustalen, o ktorych
mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., nalezy traktowa¢ w nawigzaniu do obszaru objetego planem
miejscowym oraz rozwigzan w nim przyjetych. Powyzsze oznacza, iz w sytuacji wprowadzenia,
np. zakazu zabudowy, rozumianego, jako brak mozliwosci realizacji wszelkich obiektow
budowlanych, brak jest przestanek do formulowania ustalen, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. i § 4 pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Jednakze w niniejszej sprawie, wprowadzono jednoczesnie
zakaz zabudowy dla terenéw: 1RN, 2RN, 3RN, 4RN, 5RN, 6RN i 7RN, a wi¢c zakaz realizacji
wszystkich obiektoéw budowlanych, nastg¢pnie dopuszczono do realizacji szereg budowli, a takze
odrebnie wprowadzono zakaz realizacji budynkow. Ustalenia, w tym zakresie, sa wigc wzajemnie
wykluczajace sie.

Powyzsze oznacza, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaly doszlo do ewidentnej
wewnetrznej sprzeczno$ci pomiedzy ustaleniami czeSci tekstowej uchwaly w zakresie
braku jednoznacznego okreslenia przeznaczenia, jak i zasad ksztaltowania zabudowy
i zagospodarowania ww. terenow.

Stosownie do ustalen art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz okre§lenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Jednoczes$nie zgodnie z dyspozycja art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym okresla
si¢ obowigzkowo przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajgce tereny o réznym przeznaczeniu
lub réznych zasadach zagospodarowania, dla ktorych stosownie do wymogu art. 15 ust. 2 pkt 6
ustawy o p.z.p. ustala sie¢ zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu,
w tym. m.in. wysoko$¢ zabudowy, linie zabudowy.

Zgodnie z § 4 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczace
przeznaczenia terenéw powinny zawiera¢ jednoznaczne okreslenie przeznaczenia poszczegdlnych

terenow lub zasad ich zagospodarowania, a takze symbol literowy i numer wyr6zniajacy go sposrod
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innych terenéw, dla ktorych stosownie do wymogow § 4 pkt 7 lit. a ww. rozporzadzenia, ustalenia
dotyczace ksztaltowania zabudowy 1 zagospodarowania terenu zawierajg m.in. zasady, parametry
1 wskazniki, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy.

Organ nadzoru wskazuje, ze obowigzek zawarcia w planie zagadnien okreslonych
w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest bezwzgledny, gdyz musi ulega¢ dostosowaniu do warunkéw
faktycznych panujgcych na obszarze objetym planem. Jezeli plan w ogole nie przewiduje zabudowy,
to oczywiscie nie moze przewidywac parametrow 1 wskaznikow jej ksztalttowania, nie moze rowniez
wyznaczac linii zabudowy.

Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., jezeli w terenie powstaja okoliczno$ci faktyczne uzasadniajace dokonanie takich ustalen
(Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7,
Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

W tej sytuacji, wewnetrznie sprzeczne ustalenia m.in. w zakresie przeznaczenia ww.

terenow, stwarza¢ beda bardzo istotne problemy na etapie realizacji ustalen planu,

w_indywidualnyvch postepowaniach administracyjnvch, w ktérych bezposrednia podstawe

prawna stanowi wlasnie plan miejscowy. Sprzecznosci te uniemozliwiaja prawidlowe

zastosowanie planu w tym postepowaniu i stanowig o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 1
i pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1i pkt 7 lit. a rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
iz w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Bioragc pod uwage fakt, ze organ nadzoru nie ma mozliwosci redagowania uchwaty przy
wydawaniu rozstrzygnigcia nadzorczego, to okoliczno$ci niniejszej sprawy wskazuja, ze koniecznym
jest stwierdzenie niewaznosci calych jednostek terenowych, o ktéorych mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygniecia nadzorczego. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, Ze rola organu nadzoru nie jest
weryfikacja poprawnosci legislacyjnej aktu (poprawianie jej komunikatywnosci), ale stwierdzenie jej
zgodno$ci z przepisami prawa. Z charakteru naruszen przepisOw prawa materialnego wynika,
ze w konsekwencji naruszajac cze$¢ przepisOw, koniecznym jest eliminowanie catych jednostek
terenowych.

Ponadto, stwierdzenie niewazno$ci uchwaly w zakresie calych jednostek terenowych

umozliwi kontynuacje¢ rozpocze¢tej procedury planistycznej, w oparciu o przepis art. 28 ust. 2
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ustawy o p.z.p., przy czym przepis ten powinien zosta¢ przywolany w podstawie prawnej
ponownie podjetej uchwaly.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktorych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ 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 uznac takie, ktére jest mniej donioste w pordwnaniu z innymi
przypadkami wadliwosci, jak nieScisto$¢ prawna czy tez blad, ktdry nie ma wplywu na istotng tre$¢
aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073).
Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym, maja istotny wplyw
na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby zastosowano obowigzujace przepisy,
o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnig¢ciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw 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 skutkdéw, ktore nie moga
by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢ do nich miedzy innymi
naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepisoOw regulujacych
procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig
samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny
2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV
SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie
prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq 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 wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby

’

naruszenie nie nastgpito.”.
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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 sagdoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci
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 wplywu
na materialng tre§¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wpltywajace
na tre$¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepiséw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadni¢ - oraz
przepisow 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 samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnos$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczad
w dziatalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowos$ci, rzetelno$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 wiladzy 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).
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Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan
(tak: wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ.
Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzit réwniez, ze 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 okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr 75/X1V/2025 Rady Gminy Zatory z 17 czerwca 2025 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny Wiktoryn”, w zakresie ustalen,
o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,
z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.

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

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

wz. WOJEWODY MAZOWIECKIEGO
Robert Sitnik
I Wicewojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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