
WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 04 listopada 2026 r.
WP-I.4131.300.2026

Rada Miejska w Wołominie

Rozstrzygnięcie nadzorcze

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

gminnym (Dz. U. z 2026 r. poz. 662, 912 i 1273)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XXXIII-87/2026 Rady Miejskiej w Wołominie z 30 września 2026 r. w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Stare Grabie – południe część B, C, 

D i E, w odniesieniu do ustaleń § 7 pkt 4 lit. d.

Uzasadnienie

Na sesji 30 września 2026 r. Rada Miejska w Wołominie podjęła uchwałę Nr XXXIII-87/2026 

w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Stare Grabie – południe część 

B, C, D i E.

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

art. 20 ust. 1 oraz art. 28 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (Dz. U. z 2026 r. poz. 538, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”, w związku 

z art. 67 ust. 3 pkt 2 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą 

zmieniającą”.

Powyższą uchwałę wraz z dokumentacją prac planistycznych, doręczono organowi nadzoru 

7 października 2026 r., przy piśmie Burmistrza Wołomina z 5 października 2026 r., znak: 

WOU.0711.30.2026. 

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwały, organ nadzoru skierował do Rady Miejskiej 

w Wołominie zawiadomienie o wszczęciu postępowania nadzorczego z 22 października 2026 r., 

znak: WP-I.4131.300.2026.
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Ponadto, Wojewoda Mazowiecki przeprowadził stosowne postępowanie wyjaśniające 

przy piśmie z 19 października 2026 r., znak: WP-I.4130.1284.2026, przy czym organ nadzoru 

uwzględnił wyjaśnienia Burmistrza Wołomina, zawarte w piśmie z 21 października 2026 r., 

znak: WU.6721.3.2025, dotyczące sposobu sformułowania ustaleń zawartych w § 12 pkt 1 i pkt 2 

uchwały.

Stosownie do zapisów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy 

o p.z.p., przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, 

że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie 

i w granicach upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego 

obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa 

miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania 

przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

regulację zasad i trybu ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p.

W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej 

na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy 

do zadań własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 

ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy 

słuszności dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, 

lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza 

przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą o p.z.p., procedury 

planistycznej.

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały 

rady gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, 

istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie. 

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest 

ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, graficzna). 

Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p. 

Z kolei tryb uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno 

podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących 

możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 

wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach 

uzyskiwanych opinii i uzgodnień.
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Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym 

obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia 

prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstępie uzasadnienia należy wskazać, że Rada Miejska w Wołominie zainicjowała proces 

sporządzania planu miejscowego na podstawie uchwały Nr XVI-46/2025 z 29 maja 2025 r., 

zmienionej uchwałą Nr XXXI-72/2026 z 6 lipca 2026 r., zatem zastosowanie w tej sprawie znajdą 

przepisy ustawy o p.z.p. w brzmieniu obowiązującym po 24 września 2023 r., tj. po wejściu w życie 

ustawy zmieniającej.

Ponadto, wskazać należy, iż organ nadzoru 1 lipca 2026 r. wydał rozstrzygnięcie nadzorcze, 

znak: WP-I.4131.167.2026, stwierdzające nieważność uchwały Nr XXIX-57/2026 Rady Miejskiej 

w Wołominie z 28 maja 2026 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

wsi Stare Grabie – południe. Powyższe rozstrzygnięcie zostało opublikowane w Dzienniku 

Urzędowym Województwa Mazowieckiego 3 lipca 2026 r., pod pozycją 6277.

W podstawie prawnej podjętej uchwały przywołano m.in. art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., 

z którego wynika, że: „Jeżeli rozstrzygnięcie nadzorcze wojewody stwierdzające nieważność uchwały 

w sprawie planu ogólnego lub planu miejscowego stanie się prawomocne, czynności, o których mowa 

w (…) art. 17, ponawia się w zakresie niezbędnym do doprowadzenia do zgodności projektu planu 

ogólnego lub planu miejscowego z przepisami prawnymi.”.

W tym miejscu uzasadnienia należy zauważyć, że rozpoczęta procedura planistyczna 

na podstawie art. 14 ust. 1 i ust. 2 ustawy o p.z.p., winna co do zasady zostać skonsumowana tylko 

raz, w formie podjęcia końcowej uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. Innymi słowy, w ramach jednej procedury 

planistycznej rozpoczętej podjęciem konkretnej uchwały przystąpieniowej, można co do zasady 

dokonać uchwalenia tylko jednego planu miejscowego w granicach obszaru objętego tym 

przystąpieniem. Powyższe wynika z przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., który wprost stanowi, że każda 

zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, wymaga dokonania w takim samym 

trybie, jak sporządzenie i uchwalenie planu miejscowego. Tym samym brak podstaw prawnych 

do pominięcia wymaganego trybu, bez względu na rodzaj i zakres zmian.

Z ustawy o p.z.p. nie wynika jakakolwiek możliwość wielokrotnego wykorzystania, raz już 

rozpoczętej, procedury planistycznej na potrzeby wielokrotnego podejmowania uchwał 

w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o którym mowa 

w art. 20 ust. 1 ww. ustawy.

Wyjątkiem od powyższej reguły jest art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., który ma zastosowanie 

jedynie w odniesieniu do uchwały, co do której stwierdzono jej nieważność.
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Z ww. przepisu wynika zatem możliwość niejako „ponownego” procedowania nad raz już 

uchwalonym planem miejscowym, jednakże tylko w takim zakresie, jaki wynika z uprzedniego 

stwierdzenia nieważności, z obowiązkiem ponowienia określonych czynności wynikających 

z dyspozycji art. 17 i nast. ustawy o p.z.p.

Dla przykładu, jeżeli rada gminy w sposób niewłaściwy dokonała rozstrzygnięcia co do uwag 

nieuwzględnionych przez organ wykonawczy gminy, to ponowienie procedury planistycznej 

w zakresie niezbędnym do doprowadzenia do stanu zgodności z przepisami prawa będzie oznaczało 

obowiązek ponownego głosowania nad tymi uwagami (tak: wyrok NSA z 8 czerwca 2010 r. 

w sprawie sygn. akt II OSK 467/10, publ. LEX nr 597618).

Z kolei jeżeli stwierdzona zostanie nieważność części uchwały np. w postaci kilku jednostek 

terenowych, to ponowienie czynności planistycznych, w wyniku których zostanie ponownie podjęta 

uchwała, odnosić się może jedynie do tychże jednostek terenowych, nie zaś w odniesieniu 

do pozostałej części uchwały. Przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. upoważnia bowiem 

do „naprawienia” naruszeń prawa, jedynie w odniesieniu do tej części uchwały, która jest wadliwa, 

a więc tylko w odniesieniu do części, która była przedmiotem prawomocnego rozstrzygnięcia 

nadzorczego (na zasadzie analogii: prawomocnego orzeczenia sądu). Powyższe oznacza, 

że pozostała, spełniająca wymogi zgodności z przepisami prawnymi, część planu miejscowego winna 

wejść w życie i mieć moc obowiązującą, a zatem nie powinna podlegać ponownemu procesowi 

sporządzania i ponownego uchwalania.

W niniejszej sprawie, rozstrzygnięciem nadzorczym Wojewoda Mazowiecki stwierdził 

nieważność uchwały Nr XXIX-57/2026 Rady Miejskiej w Wołominie z 28 maja 2026 r. w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Stare Grabie – południe, w zakresie 

ustaleń:

 § 4 ust. 1 pkt 1;

 § 6 pkt 9 lit. a, w odniesieniu do sformułowania: „(…) oraz na tej części budynku, na której 

prezentowane jest logo firmy wraz z właściwą dla niego kolorystyką (…)”;

 § 12 pkt 2, w zakresie w jakim dopuszcza lokalizowanie sieci i urządzeń infrastruktury 

technicznej, w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami: 1RN, 2RN oraz 3RN;

 części tekstowej i graficznej w zakresie terenów oznaczonych symbolami: 1MNW, 2MNW, 

3MNW, 3MN-U oraz 1U.

W świetle powyższego organy miasta i gminy Wołomin uprawnione były do prowadzenia 

działań naprawczych, a zakres tych działań wynikał z treści rozstrzygnięcia nadzorczego z 1 lipca 

2026 r., znak: WP-I.4131.167.2026.
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W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, że stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o p.z.p.: „2. W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 6) zasady kształtowania zabudowy 

oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną nadziemną intensywność 

zabudowy, minimalny udział powierzchni biologicznie czynnej, maksymalny udział powierzchni 

zabudowy, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę i sposób realizacji miejsc 

do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych do parkowania pojazdów zaopatrzonych w kartę 

parkingową, oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów;”, co zostało skonkretyzowane w § 7 ust. 1 

pkt 9 rozporządzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), zgodnie 

z którym: „1. Część graficzna projektu planu miejscowego zawiera: (…) 9) linie zabudowy;”.

Tymczasem, Rada Miejska w Wołominie sformułowała ustalenia w § 7 pkt 4 lit. d uchwały, 

w brzmieniu: „Ustala się następujące zasady ochrony środowiska, przyrody i krajobrazu oraz 

kształtowania krajobrazu: (…) 4) ustala się następujące zasady ochrony rowów odwadniających 

(istniejące urządzenia wodne – rów odkryty) oznaczonych na części graficznej planu symbolem 

graficznym: (…) d) dla rowów, z wyłączeniem rowów odwadniających drogi, nakazuje się 

zachowanie odległości zabudowy minimum 5 m od górnej krawędzi skarpy rowu;”, podczas gdy 

z rysunku planu, stanowiącego załącznik nr 1 do ww. uchwały, wynika, iż brak linii zabudowy 

od górnej krawędzi skarpy rowu. Tym samym wskazać należy, iż ustalenia zawarte 

w części graficznej planu nie spełniają wymogów art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz 

§ 7 ust. 1 pkt 9 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, a także § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z którym „2. Część 

graficzną projektu planu miejscowego sporządza się w sposób umożliwiający jednoznaczne 

jej powiązanie z częścią tekstową projektu planu miejscowego.”.

W tym miejscu organ wskazuje, iż nie podziela stanowiska Burmistrza Wołomina, zawartego 

w piśmie z 21 października 2026 r., znak: WU.6721.3.2025, zgodnie z którym: „(…) W odniesieniu 

do sformułowania ustaleń zawartych w § 7 pkt 4 lit. d ww. uchwały, czyli „dla rowów, z wyłączeniem 

rowów odwadniających drogi, nakazuje się zachowanie odległości zabudowy minimum 5 m od górnej 

krawędzi skarpy rowu”, informujemy, że na rysunku planu przebieg „istniejących urządzeń wodnych 

– rowów odkrytych” jest informacją planu. W ustaleniach § 7 pkt 5 ww. uchwały, zgodnie 

z lit. a „nakazuje się zachowanie ciągłości przepływu wód w rowach odwadniających, 

z zastrzeżeniem lit. b”. Co za tym idzie, nie nakazuje się zachowania istniejącego przebiegu tych 

rowów. Powyższe potwierdzają ustalenia lit. b, zgodnie z którymi „dopuszcza się przebudowę 

i skanalizowanie rowów odwadniających oraz zmiany ich lokalizacji w obrębie terenu”. Wyznaczenie 
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na rysunku linii zabudowy wzdłuż istniejących rowów uniemożliwiłoby zmianę ich położenia, czyli 

dopuszczenie, o którym mówi lit. b. Alternatywne rozwiązanie, czyli wskazanie linii zabudowy 

i ustalenie w tekście, że przedmiotowe linie zabudowy nie obowiązują w momencie zmiany lokalizacji 

rowu, jest równorzędne z sytuacją, która została przedstawiona w ww. uchwale, czyli gdy te linie 

nie zostały ustalone na rysunku, ale w uchwale zostały zawarte ustalenia dotyczące zabudowy przy 

rowach. W związku z powyższym w naszej ocenie przedmiotowy zapis jest jak najbardziej 

dopuszczalny i można go uznać za jedną z zasad ochrony środowiska, przyrody i krajobrazu. (…)”, 

bowiem z ww. przepisów ustawy o p.z.p. jednoznacznie wynika, że ustalenia w zakresie linii 

zabudowy należą do obligatoryjnych ustaleń planu miejscowego i winny znaleźć swoje 

odzwierciedlenie zarówno w części tekstowej, jak i graficznej. Wskazać przy tym należy, 

iż ustalenia zawarte w § 7 pkt 4 lit. d uchwały, wprowadzają dowolność w zakresie lokalizacji 

zabudowy, w zależności od usytuowania rowów, bowiem w ramach ustaleń zawartych w § 7 pkt 4 

lit. b uchwały dopuszczono przebudowę i skanalizowanie rowów odwadniających oraz zmiany 

ich lokalizacji w obrębie terenu.

Organ wskazuje, iż linie zabudowy w jednoznaczny sposób winny określać możliwość 

sytuowania planowanej zabudowy w ramach wszystkich terenów przeznaczonych pod zabudowę, 

bowiem celem wyznaczenia linii zabudowy jest jednoznaczne określenie obszaru tzw. "ruchu 

budowlanego", na którym może być lokalizowana nowa zabudowa, a także rozbudowywana 

zabudowa już istniejąca. Obszar ten musi w precyzyjny, nie budzący jakichkolwiek wątpliwości 

interpretacyjnych sposób, określać te części terenu przeznaczonego pod zabudowę, na których 

plan dopuszcza sytuowanie budynków.

Na konieczność powiązania części tekstowej oraz graficznej uchwały w zakresie linii 

zabudowy, a także na konieczność wyznaczenia linii zabudowy na rysunku planu wskazano 

m.in. w wyroku:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 7 kwietnia 2016 r., sygn. akt  II OSK 1973/14;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 19 października 2015 r., sygn. akt II OSK 2008/15;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 23 czerwca 2014 r., sygn. akt  II OSK 3140/13;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt 

II SA/Wr 112/14;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 629/14;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z 21 maja 2014 r., sygn. akt 

II SA/Wr 112/14, w którym stwierdzono, że: „Rozporządzenie w § 4 określa wymogi co do 
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zawartości części tekstowej planu, zaś w § 7 wymogi co do części graficznej. Skoro zatem o linii 

zabudowy mowa jest zarówno w § 4 pkt 6 rozporządzenia, jak i w § 7 pkt 8 rozporządzenia, 

to ustalenia w tym zakresie powinny mieć odzwierciedlenie zarówno w tekście, jak i na rysunku 

planu. Zgodnie zaś z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporządzenia, na projekcie rysunku planu miejscowego 

stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu rysunku 

planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak 

prawidłowo ustalił organ nadzoru - brak tego parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym 

planie miejscowym w stosunku do terenów Z2 G-MU6, Z2 G-MU10 i Z2 G-UP, mimo 

że określenie w części tekstowej planu tego parametru było możliwe. Ponadto, odesłanie w tekście 

do rysunku planu jest w tym przypadku niewystarczające. "Rysunek planu jako znak graficzny nie 

może wiązać bezpośrednio, nie spełnia bowiem wymogów normy prawnej z jej klasyczną budową: 

hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa może być 

uwzględniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekście planu (zob. wyrok WSA we 

Wrocławiu z dnia 23 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 309/13).”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1353/14, 

w którym Sąd stwierdził, iż: „Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej wskazujący na 

dokonanie przez Sąd błędnej wykładni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w zw. z § 7 pkt 8 rozporządzenia 

(…) w sprawie wymaganego zakresu projektu planu zagospodarowania przestrzennego, 

ponieważ Sąd I instancji nie stwierdził, iż linie zabudowy powinny być określone wyłącznie na 

rysunku planu, lecz podniósł, że ustalenia planu w zakresie wyznaczania linii zabudowy 

powinny być kompletne, umożliwiając ustalenie przebiegu linii zabudowy w odniesieniu 

do każdego terenu bez konieczności odwoływania się do przepisów zamieszczonych w innych 

aktach prawnych, którego to obowiązku Rada Miasta nie dopełniła.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 31 maja 2016 r., sygn. akt II OSK 3196/14, w którym 

uznano, iż: „należy podzielić konkluzję Sądu I instancji, że w okolicznościach rozpoznawanej 

sprawy, nieprawidłowe wyznaczenie linii zabudowy w liniach rozgraniczających tereny EW/R 

i R, stanowiło naruszenie art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”;

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. 

akt IV SA/Wa 629/14, w którym stwierdzono, że: „Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym określa się obowiązkowo 

parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie 

zabudowy, gabaryty obiektów i wskaźniki intensywności zabudowy. Przepis ten znajduje 

uszczegółowienie w § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. 

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na 
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mocy, którego ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz 

zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości 

powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału powierzchni 

biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. 

Oznacza to, że plan miejscowy musi zawierać ustalenia, o których mowa w wyżej wymienionym 

przepisie, jeżeli w terenie powstają okoliczności faktyczne uzasadniające dokonanie takich ustaleń. 

Zdaniem Sądu taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w Łomiankach, 

na tych terenach ustaliła projektowaną zabudowę, przy czym nie przeniosła tych ustaleń na rysunek 

planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym plan miejscowy zawiera część tekstową oraz graficzną; część tekstowa planu stanowi 

treść uchwały, część graficzna załącznik do uchwały. Nadto w planie miejscowym stosuje się 

nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie rysunku planu miejscowego 

z tekstem planu miejscowego. Z powołanych unormowań wynika, że część tekstowa planu winna 

znaleźć odzwierciedlenie w części graficznej. Zaś sprzeczność, brak korelacji oraz spójności 

rozważane są w kategoriach naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego. Z takim stanem 

rzeczy mamy do czynienia w przypadku zaskarżonej uchwały.”.

W ocenie organu nadzoru, ustalenia planu dotyczące linii zabudowy powinny być kompletne, 

a przebieg linii zabudowy powinien być możliwy do ustalenia bez konieczności odwoływania 

się do przepisów zamieszczonych w innych aktach prawnych. Jak wynika z wyroku WSA 

we Wrocławiu z 11 czerwca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 277/13: „Wykładnia przepisu art. 15 ust. 2

 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym doprowadziła sąd do wniosku, 

że obowiązkiem rady jest takie określenie zasad zabudowy i zagospodarowania terenu, 

aby postanowienia uchwały dało się w sposób niebudzący wątpliwości zinterpretować. Aby cel taki 

osiągnąć lokalny prawodawca powinien używać wartości liczbowych i fachowego słownictwa, 

co stanowić będzie zobiektywizowaną metodę kształtowania ładu przestrzennego na danym terenie.”.

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 30 czerwca 2016 r., sygn. akt 

IV SA/Po 13/16 wskazał, że: „(…) w art. 15 ust. 2 u.p.z.p, ustawodawca wyliczył obligatoryjne 

elementy jakie musi zawierać miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Zalicza się do nich 

między innymi przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub 

różnych zasadach zagospodarowania oraz zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

komunikacji i infrastruktury technicznej. § 8 ust. 2 rozporządzenia przewiduje, że na projekcie 

rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne 

powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. 

Bez wątpienia rysunek miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest integralną 
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częścią planu i ma tym samym moc wiążącą. Obowiązuje w takim zakresie w jakim tekst planu 

odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku (wyrok Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 17 lutego 2012 r., sygn. akt II SA/Bd 1011/07, 

orzeczenia.nsa.gov.pl; "Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz", pod red. Z. 

Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 159). Część graficzna planu jest "uszczegółowieniem" części 

testowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie - z uwzględnieniem zarówno części 

graficznej, jak i tekstowej. Z tych względów nie może być rozbieżności pomiędzy częścią tekstową 

planu a rysunkiem planu. Część tekstowa planu nie może zatem zawierać ustaleń, które nie znajdują 

oparcia w części graficznej planu (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 

13 października 2009 r., sygn. akt II SA/Lu 393/09, orzeczenia.nsa.gov.pl). (…) Jak już wyjaśniono 

powyżej art. 15 ust. 2 u.p.z.p. zawiera katalog obligatoryjnych elementów jakie musi zawierać 

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W pkt 6 wskazanego przepisu wśród 

obligatoryjnych elementów planu miejscowego wymieniono m.in. zasady kształtowania zabudowy 

oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako 

wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, 

minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki 

budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania w tym miejsca 

przeznaczone na parkowanie pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową i sposób ich realizacji 

oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów. Natomiast w § 4 pkt 6 rozporządzenia wskazano, 

że ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania 

terenu powinny zawierać w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy 

w stosunku do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także 

gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Jednocześnie wyjaśnienia 

wymaga, że przez obligatoryjność o której mowa w art. 15 ust. 2 u.p.z.p. rozumieć należy jako wymóg 

zamieszczenia w planie elementów wymienionych w tym przepisie wówczas, gdy okoliczności 

faktyczne dotyczące obszaru objętego planem, wynikające zwłaszcza z istniejącego lub planowanego 

przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniają dokonanie takich ustaleń 

(por. wyroki Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2010 r., sygn. akt II OSK 311/10, 

z 13 października 2011 r., sygn. akt II OSK 1566/11; z 6 września 2012 r., sygn. akt II OSK 1343/12, 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl; Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. 

Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, s. 161-162).”.

Stwierdzić należy zatem, iż przy podejmowaniu uchwały, doszło do powstania ewidentnej 

sprzeczności ustaleń części tekstowej z rysunkiem planu, co stanowi o istotnym naruszeniu 
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art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iż plan miejscowy składa się 

zarówno z części tekstowej, jak i części graficznej. Zgodnie z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p. 

część tekstowa planu stanowi treść uchwały w sprawie uchwalenia miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią 

załączniki do uchwały. Treść tych przepisów wyraźnie wskazuje, iż część graficzna planu powinna 

stanowić odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być z nią sprzeczna. To część 

tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiązuje więc tylko w takim zakresie, 

w jakim przewiduje to część tekstowa planu.

Powyższa kwestia znalazła swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w wyroku:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 września 2013 r., sygn. akt II OSK 

1377/13, w brzmieniu: „W niniejszej sprawie zgodzić należy się z sądem I instancyjnym, 

iż 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 części planu (graficzna i tekstowa) 

winny być spójne, co oznacza że pełny obraz rozwiązań planistycznych tj. przeznaczenie 

poszczególnych obszarów na terenie objętych planem daje dopiero łączne odczytanie obydwu 

części.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 6 października 2011 r., sygn. akt II OSK 

1458/11, w którym „Sąd zwraca uwagę, że pod pojęciem "ustaleń planu" należy rozumieć jego 

merytoryczną treść mającą charakter normatywny, co oznacza, że ustalenia normatywne planu 

należy odkodowywać zarówno z jego części tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX 1070339);

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt 

IV SA/Wa 1761/20, w którym Sąd stwierdził, iż: „Cześć graficzna planu powinna stanowić 

odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być z nią sprzeczna. To część tekstowa planu 

zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiązuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje 

to część tekstowa planu. Sam rysunek (część graficzna) nie jest ani przepisem, ani normą prawną 

i obowiązuje tylko w łączności z częścią tekstową planu. Rysunek planu miejscowego obowiązuje 

tylko w takim zakresie, w jakim został opisany w części tekstowej. Z tych względów nie może być 

rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu. Część tekstowa planu winna 

znaleźć odzwierciedlenie w części graficznej. Sprzeczność, brak korelacji, spójności należy 

rozważać w kategoriach naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA 

z 4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. II OSK 643/14, 27.09.2013 r. II OSK 1377/13, 

18.03.2011 r. II OZ 191/11 i 13.02.2007 r. II OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie 
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z 27.03.2013r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdańsku z 17.06.2015r. II SA/Gd 318/14).” 

(publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczeń wynika, że zarówno 

z przepisów ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowiązującej ustawy z 7 lipca 1994 r. 

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

miejscowego obowiązywał tylko w takim zakresie, w jakim został on opisany w części tekstowej.

Stanowisko judykatury potwierdza również 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 część tekstową i graficzną. Zgodnie z poglądem reprezentowanym 

w orzecznictwie sądów administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie może wiązać 

bezpośrednio, nie spełnia bowiem wymogów normy prawnej związanych z jej klasyczną budową: 

hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa może być 

uwzględniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekście planu, ściślej - w jakim 

tekst planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych 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 

przyszły plan miejscowy, musi zawierać część tekstową i graficzną. (…) Zgodnie z przepisami 

Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt 

rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi treść uchwały rady gminy i jego 

redakcja przybiera postać przepisów prawnych. Rysunek planu jest załącznikiem graficznym 

do uchwały w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiązuje w takim zakresie, 

w jakim tekstu planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak również sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy 

o p.z.p., a także § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia wątpliwości, iż ustalenia części graficznej 

wiążą w takim zakresie, w jakim są one opisane w części tekstowej.

W tej sytuacji, sformułowanie ustaleń zawartych w części tekstowej, odnoszących się 

do odległości zabudowy od górnej krawędzi skarpy rowu, pomimo braku odzwierciedlenia tych 

ustaleń na rysunku planu oraz w zależności od usytuowania tych rowów, stwarzać będzie istotne 

problemy na etapie realizacji ustaleń planu, w indywidualnych postępowaniach administracyjnych, 

w których bezpośrednią podstawę prawną stanowi właśnie plan miejscowy. Uniemożliwia 

to prawidłowe zastosowanie planu w tym postępowaniu i stanowi o istotnym naruszeniu 

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i § 7 ust. 1 pkt 9 rozporządzenia w sprawie wymaganego 
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zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a także stanowi 

o ewidentnej sprzeczności pomiędzy zapisami części tekstowej z częścią graficzną w tym 

zakresie, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 8 

ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. Powyższe, na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkuje 

stwierdzeniem nieważności uchwały, w wadliwej części, z uwagi na istotne naruszenie zasad 

sporządzania planu miejscowego. 

Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, a także mając na uwadze dyspozycję 

art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzić należy, 

iż w przedmiotowej sprawie doszło do istotnego naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego, 

co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części, o której mowa w petitum 

niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego.

Istotność naruszenia zasad i trybu sporządzania planu miejscowego należy przy tym 

kwalifikować, jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa 

w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. Istotność powyższych naruszeń należy również 

kwalifikować przez pryzmat rozwiązań przestrzennych w nim przyjętych. 

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, 

niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej 

doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, który 

nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt 

II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu 

nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne, gdyby 

zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. 

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego 

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

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

nieważności uchwały (aktu) organu gminy. 

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

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

naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej 

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

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

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

2001, z. 1-2, str. 101-102). 
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Na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku 

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

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

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

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

naruszenie przepisów prawa wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa 

ustrojowego, przepisów prawa materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów 

regulujących procedurę podejmowania uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała 

innej treści, niż gdyby naruszenie nie nastąpiło.”.

Za „nieistotne” naruszenia prawa zaś uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty 

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

wpływu na materialną treść uchwały. 

Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania 

nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć 

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

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

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

uchwały.

Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 2008 r., w sprawie sygn. akt

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

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

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

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

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

działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”. 

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu 

terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać 

działalność jednostki samorządu tylko, co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. 

Organy nadzoru mogą, zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie 

naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań 

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

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

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

do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien 
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przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi 

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

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

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

wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań 

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

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

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

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

wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej - wykraczające 

poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr XXXIII-87/2026 Rady Miejskiej w Wołominie z 30 września 2026 r. w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wsi Stare Grabie – południe część B, C, D 

i E, w zakresie ustaleń, o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, 

co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, 

w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga 

do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doręczenia 

rozstrzygnięcia nadzorczego, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym 
podpisem elektronicznym/
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