WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 29 kwietnia 2026 r.
WP-1.4131.104.2026

Rada Gminy Zatory

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, z 2026 r. poz. 252)
stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr 129/XX11/2026 Rady Gminy Zatory z 25 marca 2026 r. ,,w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny Lutobrok - Folwark”,
w czgsci dotyczacej ustalen:
- § 6 pkt6lit. d;
— § 17 ust. 2 pkt 2, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 6RZ, 7RZ, 8RZ,9RZ, 10RZ,
11RZ i 12RZ;
— § 17 ust. 2 pkt 3, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 6RZ, 7RZ, 8RZ,9RZ, 10RZ,
11RZ i 12RZ;
— § 17 ust. 2 pkt 4, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 6RZ, 7RZ, 8RZ,9RZ, 10RZ,
11RZ 1 12RZ;
— § 17 ust. 2 pkt 5, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 6RZ, 7RZ, 8RZ,9RZ, 10RZ,
11RZ i 12RZ;
— § 17 ust. 2 pkt 7, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami: 6RZ, 7RZ, 8RZ, 9RZ, 10RZ,
11RZ 1 12RZ.
Uzasadnienie
Na sesji 25 marca 2026 r. Rada Gminy Zatory podjela uchwate Nr 129/XXI1/2026
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny
Lutobrok - Folwark”.
Uchwatg 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), 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 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1688, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcq ”.

Powyzsza uchwale dorgczono organowi nadzoru 7 kwietnia 2026 r. przy pismie Wojta Gminy
Zatory z 3 kwietnia 2026 r., znak: RGIL.6721.1.2024.L-F.AM, natomiast dokumentacj¢ prac
planistycznych w wersji elektronicznej przekazano 3 kwietnia 2026 r. (Identyfikator dowodu
bedacego podstawa potwierdzenia e-Dorgczenia: 270eelcc-381a-468f-affd-a7b1¢8209a71).

W wyniku dokonanej oceny prawnej podjetej uchwaty, wraz z przekazana dokumentacja prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Gminy Zatory zawiadomienie o wszczeciu
postepowania nadzorczego z 27 kwietnia 2026 r., znak: WP-1.4131.104.2026. Ponadto, Wojewoda
Mazowiecki przeprowadzil tzw. postgpowanie wyjasniajgce przy pismie z 22 kwietnia 2026 r., znak:
WP-1.4130.491.2026.

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
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. 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
stusznos$ci 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 czgsci 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$¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb
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uchwalenia planu, okre§lony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno podejmowanych
czynnos$ci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujagcych mozliwos¢ udzialu
zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez sktadanie wnioskow i1 uwag)
1 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
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstepie uzasadnienia nalezy wskaza¢, ze skoro w tym przypadku, pismami z 10 lutego
2025 r., znak: RGI.6721.1.2024.Zb.AM, Wéjt Gminy Zatory wystapil z wnioskiem odpowiednio
0 zaopiniowanie i uzgodnienie projektu przedmiotowego planu miejscowego gminy Zatory,
obreb geodezyjny Lutobrok - Folwark, za§ Rada Gminy Zatory zainicjowala proces sporzadzania
planu miejscowego uchwata Nr 306/XLIX/2023 z 28 kwietnia 2023 r., to zastosowanie w tej sprawie
znajda konkretne przepisy art. 67 ust. 3 pkt 1 i pkt 4 ustawy zmieniajacej. Jak wynika bowiem z tresci

przepisu art. 67 ust. 3 pkt 1 i pkt 4 ustawy zmieniajacej: ,, 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 si¢ w_brzmieniu_nadanym_niniejszg 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 sie w brzmieniu dotychczasowym - w przypadku gdy postgpowanie zostato wszczete
i niezakonczone przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy.”.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegdélowy kwestie dotyczace planowania
1 zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajacego do
ustalenia przeznaczenia terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobu ich
zagospodarowania 1 zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Ustawa odnosi si¢ przy tym do niezbgdnych czynnosci administracyjnych, ktore
musza by¢ dokonane w tym celu. Sktadajg si¢ one na szczegdtowy tryb sporzadzania i uchwalania
planu miejscowego, zapoczatkowany podjeciem uchwaty intencyjnej (art. 14 ust. 1 1 ust. 2 ustawy
0 p.z.p.), kontynuowany przez dzialania wskazane w art. 17 ww. ustawy oraz zakonczony podjeciem
uchwaty uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Uchwala ta jest wigc ostatnig
czynnoscig trybu sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, a poprzedzajace ja wymagane etapy
procedury majg na celu zapewnienie spetnienia wymogow planowania przestrzennego okreslonych
w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postgpowaniem prawotworczym

1 wymaga dokonania kolejno szeregu czynno$ci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére maja
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na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organéw
administracji publicznej, wole mieszkancow gminy, ktorych przyszte ustalenia planu bgda dotyczyty,
1 bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawg do wydawania decyz;ji
administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budow¢ (opcjonalnie dokonywania zgloszen).
Procedura planistyczna shluzy wigc zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu
publicznego 1 intereséw podmiotow prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Dokonujac analizy przedmiotowej uchwaly stwierdzono, ze zostata ona podjeta z istotnym
naruszeniem przepisOw art. 15 ust. 2 pkt 6 1 art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 7 ust. 1 pkt 91§ 8
ust. 2 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 ewidentng sprzeczno$¢ tekstu planu miejscowego z rysunkiem, a takze wykluczajace sie
wzajemnie ustalenia samego tekstu planu, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu
miejscowego.

Z jednej bowiem strony, zgodnie z tresScia ustalen § 17 ust. 2 pkt 2, pkt 3, pkt 4, pkt 5§

i pkt 7 uchwaly, dla wszystkich terenéw zabudowy zwiazanej z rolnictwem z dopuszczeniem

zabudowy zagrodowej. oznaczonych symbolami: 1RZ. 2RZ. 3RZ. 4RZ. SRZ, 6RZ. 7TRZ. 8RZ.9RZ,
10RZ, 11RZ i 12RZ, okreslono: ,, 2. W zakresie zasad ksztaltowania zabudowy oraz wskaZnikow

zagospodarowania terenu dla terenu, o ktorvm mowa w ust. 1, ustala sie: (...) 2) nieprzekraczalne

linie zabudowy — zgodnie z rysunkiem planu; 3) maksymalny udzial powierzchni zabudowy: 30%,
4) minimalna nadziemna intensywnosé zabudowy: 0,001; 5) maksymalna nadziemna intensywnosé
, podczas gdy. z tresci tego samego
§ 17 ust. 3 uchwaly. wprost wynika. ze: ,,3. Dla terenow, o ktorych mowa w ust. 1, w zakresie

szczegolnych warunkow zagospodarowania oraz ograniczen w uZytkowaniu ustala sie dla terenow:

’

zabudowy: 0,3; (...) 7) maksymalng wysokos¢ zabudowy: 10 m.’

6RZ- 12RZ zakaz realizacji budynkow.”.

W konsekwencji doszto do sytuacji, w ktdrej na rysunku planu miejscowego w skali 1:1000,
stanowigcym zalacznik nr 1, w ogéle nie wyznaczono nieprzekraczalnej linii zabudowy
w granicach terendéw oznaczonych symbolami: 6RZ, 7RZ, 8RZ, 9RZ, 10RZ, 11RZ i 12RZ,

wbrew ustaleniom zawartym w § 17 ust. 2 pkt 2 uchwaly. Jednocze$nie, mimo wprowadzonego

zakazu realizacji budynkow dla terenow 6RZ — 12RZ, dla tych terenow nadal obowigzuja
ustalenia zawarte w § 17 ust. 2 pkt 3, pkt 4, pkt 5 i pkt 7 uchwaly, okreslajace odpowiednio:
udzial powierzchni zabudowy, minimalng i maksymalng nadziemng intensywnos$¢ zabudowy,
a takze maksymalna wysoko$¢ budynkoéw, w tym mimo, iz w ustaleniach ogdlnych § 6 pkt 3
uchwaly, okreslono maksymalng wysokos¢ zabudowy w odniesieniu do obiektow budowlanych

niebedgcych budynkami: 10 m.




Z drugiej za$ strony, w ramach ustalen ogélnych zawartych w § 6 pkt 6 lit. d uchwaty,

okreslono: ,, § 6. W zakresie zasad ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego oraz zasad ochrony

i ksztattowania krajobrazu ustala sie: (...) 6) w zakresie geometrii dachow: (...) d) w terenach U:

dowolna;”, podczas gdy przedmiotowy plan miejscowy w ogole nie okreSla przeznaczenia
terenow oznaczonych symbolem U.

Powyzsze znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie, m.in. w tresci § 5 ust. 2 uchwaly,
a takze w wyjasnieniach Wojta Gminy Zatory z 24 kwietnia 2026 r., znak: RGI1.6721.1.2024.L-
F.AM, stanowiacych odpowiedZ na pismo Wojewody Mazowieckiego z 22 kwietnia 2026 r., znak:
WP-1.4130.491.2026, w ktorych wprost stwierdzono, ze: ,,(...) ustalenia zawarte w § 6 pkt 6 lit. d
uchwaly stanowiq omyltke, ich tresé nie reguluje ustalen dla Zadnego 7 terenow uchwaly i jest
zbedna.” .

Tym samym doszlo, zarowno do wykluczajacych si¢ wzajemnie ustalen tekstu planu
miejscowego, jak rowniez do powstania ewidentnej sprzeczno$ci pomiedzy zapisami czesci
tekstowej a czeScig graficzng, co stanowi o naruszeniu § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktory stanowi,
ze: ,,2. Czes¢ graficzng projektu planu miejscowego sporzqdza sie w sposob umozliwiajgcy
Jjednoznaczne jej powiqzanie z czescig tekstowq projektu planu miejscowego. ”.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.
wynika, iz plan miejscowy sktada si¢ zard6wno z czesci tekstowej, jak 1 czgsci graficznej. Zgodnie
z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p., cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢ uchwaty w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cz¢s¢ graficzna oraz wymagane
rozstrzygniecia stanowig jedynie zatgczniki do uchwatly. Tre$¢ tych przepisdéw wyraznie wskazuje,

iz czes¢ graficzna planu powinna stanowi¢ odzwierciedlenie zapisOw czesci tekstowej 1 nie moze byé

z nig sprzeczna. To cze$¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec

tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czg$¢ tekstowa planu.
Powyzsza kwestia znalazla swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w:
— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12, w ktérym Sad stwierdzil, iz ,,(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4
oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowq

!

oraz graficzng i tak nalezy tez rozumie¢ pojecie "projekt planu miejscowego "; czesé tekstowa
planu stanowi tres¢ uchwaty, czes¢ graficzna zatqcznik do uchwaty. Nadto na projekcie rysunku
planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie
projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2

rozporzgdzenia). Z powolanych unormowan wynika, zZe czes¢ tekstowa planu winna znalezé
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odzwierciedlenie w czeSci graficznej. Zas sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci rozwazane sq

w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego. (...)";

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
IT OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy sie z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2003r. Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna

i_tekstowa) winny byé spdjne, co oznacza ze peilny obraz rozwigzan planistycznych

tj. przeznaczenie poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero lgczne
odczytanie obydwu czesci.”;

postanowieniu Naczelnego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt
II OZ 191/11, w brzmieniu: ,,Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, zZe stwierdzenie
niewaznosci okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci
odpowiadajgcych im rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem
z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi
tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, czes¢ graficzna
oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatqczniki do uchwaly. Przepis § 8 ust. 2
rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz.
1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia
umozliwiajgce jednoznaczne powiqzanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu
planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich

uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna

stanowi¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czesc

tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowigzuje wiec tylko w takim zakresie,

w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktorym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumiec
jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, ze ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywac zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Bledne jest stanowisko skarzgcego, ze czes¢ graficzna



planu zagospodarowania przestrzennego moze zawierac¢ oznaczenia niemajgce odniesienia
wprost do czesci tekstowej planu i ze zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym ustalenia czesci graficznej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
stanowiq tres¢ uchwalty rady gminy skltadajqcq sie na przepis gminny w postaci norm tekstowych.

Czes¢ graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralng czesé¢ planu, petni jednak role

stuzebng i wyjasniajqcg tekst i jest wigzgca pod warunkiem, zZe tekst planu odsyita do rysunku lub

do niego nawigzuje. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normqg prawng

i obowigzuje tylko w tacznosci z czesciqg tekstowq planu. Nie moze wiec zawieracé oznaczen, ktore

’

nie znajdujg oparcia w czesci tekstowej planu.”;

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt I OSK 1732/06, teza
2 ,,Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu winien
wskazywac¢ na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna odzwierciedlaé
konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
IT SA/Lu 393/09, w brzmieniu: ,, W tym zakresie nalezy pamietac, iz plan miejscowy sktada sie
z czesci tekstowej, zawierajqcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu). Rysunek
planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czes¢ graficzna planu
jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane igcznie

- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze byc

rozbieznosci pomiedzy czeScig tekstowq planu a rysunkiem planu. Czesé¢ tekstowa planu

nie moze zatem zawierac ustalen, ktore nie znajdujq oparcia w czesci graficznej planu.”;

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13, w ktérym stwierdzono, ze: ,, W tym zakresie nalezy pamietac, ze plan miejscowy
sktada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu).
Rysunek planu jest zatem integralng czescig planu i ma tym samym moc wigzqgcq. Czes¢ graficzna
planu jest "uszczegotowieniem" czesci tekstowej i ustalenia planu muszg by¢ odczytywane tgcznie

- z uwzglednieniem zarowno czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
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rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowq planu a rysunkiem planu.”;

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
IT SA/Gd 318/14, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,,Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, zZe wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza
projekt planu miejscowego, zawierajqcy czesc¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium

oraz z przepisami odrebnymi, odnoszqcymi si¢ do obszaru objetego planem. Nastgpnie art. 20



ust. 1 tej ustawy wyjasnia, ze czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czes¢ graficzna
stanowi zalqgcznik do uchwaty. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie
rysunku planu miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne
powigzanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu
rysunku planu miejscowego dolgcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen.
Z powotanych przepisow wynika, ze plan miejscowy skiada sie z czesci tekstowej, zawierajgcej
ustalenia planowe oraz z czesci graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zas integralng
czescig planu i ma tym samym moc wigzqcq. Czes¢ graficzna planu jest "uszczegolowieniem"
czesci tekstowej i ustalenia planu muszq by¢ odczytywane tqcznie - z uwzglednieniem zarowno

czesci graficznej jak i tekstowej. Z tych tez wzgledow nie moze by¢ rozbieznosci pomiedzy czescig

tekstowq planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej ksztattuje sig¢

normatywnosc czesci tekstowej, a nieco inaczej - czesci graficznej rzeczonego planu, bedgcej jego

integralnym elementem a takze z uwagi na fakt, Ze czesé¢ graficzna stanowi wyjasnienie

(uzupeinienie) czesci tekstowej, to powstale w ten sposob niescistosci mogq uniemozliwié

zastosowanie planu w praktyce. Pamigta¢ bowiem trzeba, Ze miejscowy plan zagospodarowania

przestrzennego jest podstawowym narzedziem planistycznym, za pomocq ktorego w sposob
wigzqcy ustala si¢ przeznaczenie terenow, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okresla
sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 wust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14
ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia ksztattujg, wraz
z innymi przepisami, sposob wykonywania prawa witasnosci nieruchomosci (art. 6 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wigzq one zatem zarowno podmioty wladzy,
w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostajgce poza strukturg tej wladzy,
tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sqdu Najwyzszego z dnia 22 lutego2001 r., sygn.
akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego tez ewidentna sprzecznos¢ pomiedzy
tresciq uchwaly a jej czeScig graficzng narusza zasady sporzgdzenia planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt 11 SA/Po
486/10, https.//orzecznia.nsa.gov.pl).”’;

wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt

IV SA/Wa 1761/20, w ktoérym Sad stwierdzit, iz: ,, (...) Czes¢ graficzna planu powinna stanowic
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odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje
to czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normg prawng
i obowigzuje tylko w tqcznosci z czescig tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowigzuje
tylko w takim zakresie, w jakim zostal opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiegdzy czescig tekstowq planu a rysunkiem planu. Czesé tekstowa planu winna
znalezé odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznos¢, brak korelacji, spojnosci nalezy
rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14, 27.09.2013 r. II OSK 1377/13,
18.03.2011 r. II OZ 191/11 i 13.02.2007 r. I OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie
z27.03.2013r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdansku z 17.06.2015r. Il SA/Gd 318/14). (...)”
(publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdow Administracyjnych);

wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 listopada 2025 r., sygn. akt
VII SA/Wa 1632/25, w sprawie ze skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwalg
Nr LX11/448/2023 Rady Miejskiej w Nowym Miescie nad Pilicg z 29 czerwca 2023 r.

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zar6wno

z przepisOw ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdzn. zm.), rysunek planu

miejscowego obowigzywal tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w czgsci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:
Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czes¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym

w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac

bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwiqgzanych z jej klasyczng budowq:

hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze byc

uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, scislej - w jakim

’

tekst planu odsyla do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”’;

Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawiera¢ czes¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaty rady gminy i jego
redakcja przybiera postaé przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
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do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiqzuje w takim zakresie,

’

w jakim tekstu planu odsyia do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak réwniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., a takze § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia czesci graficznej
wigza w takim zakresie, w jakim sg one opisane w czesci tekstowe;.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze ewidentna sprzeczno$¢ pomigdzy czgscig tekstowg
uchwaty a jej cze$cig graficzng, narusza w sposob istotny zasady sporzadzania planu miejscowego
i w konsekwencji powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czgsci. W tym
przypadku, zarowno wykluczajace si¢ wzajemnie ustalenia tekstu planu miejscowego, jak rowniez
brak powigzania tekstu planu z rysunkiem, stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, co skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w cze$ci ustalen,
o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, w celu doprowadzenia do
spdjnosci, zarbwno samego tekstu planu miejscowego, jak rowniez tekstu tego planu z rysunkiem.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci 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 doszlo do istotnego naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego,
co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w czesci.

Istotnos$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymog spelnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa w niniejszym
rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ 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, ktore jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwos$ci, jak niescisto$¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wptywu na istotng tre$¢ 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, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych 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
0 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.
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Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA ipogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
roOwniez 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 zostaé 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 wyktadnie¢ oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec og6lnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadéow administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty
zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto§¢ prawna niemajaca
wpltywu na materialng tres¢ uchwaly. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢
naruszenia znaczgce, wptywajace na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie
przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwal, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwg ich
wykladnie - oraz przepiséw regulujacych procedure 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: ,, Dzialalnos¢
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$¢ samorzadu terytorialnego wylacznie z punktu
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widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru moga zatem wkraczad
w dzialalnos¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowos$ci, rzetelno$ci 1 gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Malgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wladzy
publicznej majg obowigzek dziatania 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 wrzesnia 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
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wladzy 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 wladzy publicznej natozony jest obowiqzek 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 okoliczno$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢
uchwaty Nr 129/XX11/2026 Rady Gminy Zatory z 25 marca 2026 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego gminy Zatory, obreb geodezyjny Lutobrok - Folwark”, w zakresie
ustalen, o ktorych 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 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 dorg¢czenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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