
                             Warszawa, 22 sierpnia 2022 r.

         WNP-I.4131.203.2022.MW1

Rada Miasta i Gminy Łosice 
ul. Marszałka Józefa Piłsudskiego 6
08 – 200 Łosice

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 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr LV/340/22 Rady Miasta i Gminy Łosice z 18 lipca 2022 r. „w sprawie uchwalenia 

Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego nieruchomości przy ul. Lubelskiej w mieście 

Łosice”, w części dotyczącej ustaleń:

 § 18, w odniesieniu do sformułowania: „(…) gospodarczych i (...)”;

 § 33 ust. 4;

 § 35 pkt 4, w odniesieniu do sformułowania: „(…) od poziomu terenu do najwyżej położonego 

elementu dachu (…);

 części tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem MNU;

 części graficznej w zakresie, w jakim bezpośrednio dopuszcza do realizacji budynków na terenie 

oznaczonym symbolem PU-1, w odległości mniejszej niż 12 m od granicy lasu znajdującego się 

poza obszarem objętym planem, na działce oznaczonej numerem ewidencyjnym 707 z obrębu 

0001 miasto Łosice , jednostka ewidencyjna Łosice.

Uzasadnienie

Na sesji 18 lipca 2022 r. Rada Miasta i Gminy Łosice podjęła uchwałę Nr LV/340/22 „w sprawie 

uchwalenia Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego nieruchomości przy 

ul. Lubelskiej w mieście Łosice”.   

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

na podstawie art. 20 ust. 1 i art. 67a ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.

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 studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

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

uzyskiwanych opinii i uzgodnień.

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.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza projekt 

planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium oraz 

z przepisami odrębnymi.

Biorąc pod uwagę fakt, iż zgodnie z rysunkiem planu miejscowego, o którym mowa w § 2 ust. 2 

uchwały, część obszaru znajduje się w granicach strefy ochrony sanitarnej 50 m od cmentarza, 

a cały obszar objęty planem znajduje się granicach strefy sanitarnej 150 m od cmentarza, to tym 

samym Rada Miasta i Gminy Łosice zobligowana była do stosowania przepisów odrębnych 

z tego zakresu, w tym przede wszystkim ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu 

zmarłych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1947, z późn. zm.).

Z uwagi na konieczność zachowania przy sytuowaniu cmentarzy odpowiednich wymogów 

sanitarnych upoważniono właściwego ministra do określenia, w drodze rozporządzenia, jakie 

tereny uznaje się za odpowiednie pod względem sanitarnym na cmentarze, w tym do określenia: 

szerokości pasów izolujących teren cmentarny od innych terenów, a w szczególności terenów 

mieszkaniowych, zakładów produkujących artykuły żywności, odległości cmentarza od źródeł 

ujęcia wody oraz wymagań co do poziomu wód gruntowych na terenach przeznaczonych pod 

cmentarze (quod vide art. 5 ust. 3 ustawy o cmentarzach i chowaniu zmarłych). Wypełnieniem tej 

normy jest rozporządzenie Ministra Gospodarki Komunalnej z 25 sierpnia 1959 r. w sprawie 

określenia, jakie tereny pod względem sanitarnym są odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, 

poz. 315), które w § 1 ust. 1 wskazuje, że teren pod cmentarz powinien być lokalizowany w sposób 

wykluczający możliwość wywierania szkodliwego wpływu cmentarza na otoczenie, zaś w § 3 ust. 1 

stanowi, że „Odległość cmentarza od zabudowań mieszkalnych, od zakładów produkujących 

artykuły żywności, zakładów żywienia zbiorowego bądź zakładów przechowujących artykuły 

żywności oraz studzien, źródeł i strumieni, służących do czerpania wody do picia i potrzeb 

gospodarczych, powinna wynosić co najmniej 150 m; odległość ta może być zmniejszona do 50 m 

pod warunkiem, że teren w granicach od 50 do 150 m odległości od cmentarza posiada sieć 

wodociągową i wszystkie budynki korzystające z wody są do tej sieci podłączone”. 
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Przytoczone powyżej przepisy mają na celu zagwarantowanie zachowania odpowiednich 

odległości od cmentarzy niezależnie od tego, czy w pierwszej kolejności powstanie cmentarz czy 

też zabudowa na pobliskich terenach i przepisy te są skorelowane z przepisami regulującymi 

kwestie planowania przestrzennego. Zgodnie bowiem z art. 15 ust. 2 pkt 7, 9, 10 i 11 ustawy 

o p.z.p., w planie miejscowym określa się obowiązkowo:

 granice i sposoby zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie, 

ustalonych na podstawie odrębnych przepisów;

 szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu, w tym 

zakaz zabudowy;

 zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów infrastruktury technicznej;

 sposób i termin tymczasowego zagospodarowania, urządzania i użytkowania terenów.

Powyższe wynika także, z mającego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 8 ust. 2 zd. 1 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), 

w szczególności zaś z wymogów określonych w § 4 pkt 7 i 9 odnoszących się do zawartości części 

tekstowej, jak i wymagań określonych dla części graficznej, o których mowa w § 7 pkt 6 

ww. rozporządzenia. 

Zdaniem organu nadzoru, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, konieczne jest 

wprowadzenie strefy sanitarnej cmentarza, która wiąże się z wprowadzaniem zakazu realizacji 

obiektów budowlanych (zakaz zabudowy) i ograniczeniami w zabudowie, z uwagi na fakt istnienia 

cmentarza. Za koniecznością wprowadzenia stref ochronnych przemawia wzgląd na potrzebę 

ochrony prawa własności, jej istotę i dopuszczalne ograniczenia tego prawa.

Jak wynika z treści § 24 ust. 1 i 2 uchwały, w brzmieniu: „1. Wskazuje się na rysunku planu, 

oznaczeniem graficznym „granica strefy ochrony sanitarnej od cmentarza – 50 m”, tereny, 

w obrębie której wszelkie zagospodarowanie, urządzanie i użytkowanie musi być zgodne 

z przepisami odrębnymi z zakresu cmentarzy. 2. Cały obszar planu położony jest granicy strefy 

ochrony sanitarnej od cmentarza – 150 m, w której wszelkie zagospodarowanie, urządzanie 

i użytkowanie musi być zgodne z przepisami odrębnymi z zakresu cmentarzy.”, podczas gdy 

jednocześnie zgodnie z § 18 tej samej uchwały, w brzmieniu: „Ustala się zaopatrzenie w wodę 

do celów bytowych, za pośrednictwem lokalnej sieci wodociągowej przy czym dopuszcza się 

zaopatrzenie w wodę do celów gospodarczych i przeciwpożarowych z ujęć własnych zgodnie 
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z przepisami odrębnymi.”, co wskazuje na możliwość zaopatrzenia w wodę z ujęć własnych 

nie tylko do celów przeciwpożarowych, ale także do celów gospodarczych.

Tym samym w strefach 50 m i 150 m od cmentarza dopuszczono zaopatrzenie z ujęć własnych 

wody do celów gospodarczych, podczas gdy tereny znajdujące się w tych strefach winny być 

wyłączone ze stosowania indywidualnych ujęć wody. Skoro przepis odrębny, tj. § 3 ust. 1 

rozporządzenia w sprawie określenia, jakie tereny pod względem sanitarnym są odpowiednie 

na cmentarze, dopuszcza zabudowę w granicach od 50 do 150 m odległości od cmentarza pod 

warunkiem, że teren ten posiada sieć wodociągową i wszystkie budynki korzystające z wody 

są do tej sieci podłączone, nie jest prawidłowym dopuszczenie na tym obszarze zaopatrzenia 

w wodę z indywidualnych ujęć wody, również do celów gospodarczych. Uwzględnienie bowiem 

tego przepisu oznacza, że na obszarze do 150 m od granicy cmentarza nie można dopuścić innego 

sposobu zaopatrzenia w wodę, niż sieć wodociągowa (wyrok NSA z 19 listopada 2014 r., 

II OSK 1486/14). 

Kwestia zgodności planu miejscowego z przepisami odrębnymi znalazła swoje odzwierciedlenie 

w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt II OSK 2674/14: 

„Słuszne jest stanowisko skarżącego kasacyjnie, iż ustawowy zakaz nie może być powtórzony 

literalnie w ramach ustaleń planistycznych, ale uwzględniony poprzez takie przyjęcie rozwiązań 

przestrzennych, które nie będzie naruszać przepisów odrębnych, w tym ustanowionych w nim 

zakazów.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 2894/15: „Zawarcie w planie miejscowym ustaleń odwołujących się do stosowania 

i uwzględniania przepisów odrębnych winno znaleźć odwzorowanie poprzez realizację tych 

przepisów w ustaleniach planistycznych.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 1851/13: „Natomiast w art. 15 ust. 1 powyższej ustawy określono zasadę, zgodnie 

z którą, wójt, burmistrz albo prezydent miasta, sporządza projekt planu miejscowego, 

zawierający część tekstową i graficzną zgodnie przepisami odrębnymi, odnoszącymi się 

do obszaru objętego planem miejscowym.”.

W przedmiotowym planie w sposób nieprawidłowy ustalono, w zakresie zaopatrzenia w wodę,  

dopuszczenie zaopatrzenia z ujęć własnych wody do celów gospodarczych w strefach ochronnych 
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50 m i 150 m, co stanowi nie tylko o istotnym naruszeniu przepisów odrębnych z zakresu 

cmentarnictwa, ale również o wewnętrznej sprzeczności części tekstowej uchwały, tj. z ustaleniami 

zawartymi w § 24 ust. 1 i 2 uchwały, co tym samym uzasadnia konieczność stwierdzenia 

nieważności ustaleń, o których mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 Europejskiej 

Karty Samorządu Terytorialnego sporządzonej w Strasburgu w dniu 15 października 1985 r. 

(Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt, 

iż społeczności lokalne mają, w zakresie określonym prawem, swobodę działania w każdej sprawie, 

która nie jest wyłączona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organów 

władzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., 

która w art. 3 ust. 1, do zadań własnych gminy, zalicza kształtowanie i prowadzenie polityki 

przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego. W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, określane jest to mianem 

„władztwa planistycznego”. Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu 

i zagospodarowaniu terenu. Władztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zaś jego 

ograniczenia określone zostały ustawowo.  

Zakres przedmiotowy władztwa planistycznego gminy, w ramach którego ma ona możliwość 

wpływu na sposób wykonywania prawa własności, przez właścicieli i użytkowników terenów 

objętych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i został szczegółowo określony 

w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiązkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) treści planu 

miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporządzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczególności zaś w jego ustaleniach 

zawartych w § 3, 4 i 7. 

Oznacza to, że nie każde rozstrzygnięcie związane swobodnie z przeznaczeniem, 

zagospodarowaniem i użytkowaniem terenu może być włączone do ustaleń planu, a jedynie takie, 

które mieści się ściśle w ramach tego, co ustawa określa ogólnie, jako ustalenie przeznaczenia 

terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i określenie sposobów zagospodarowania 

i warunków zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporządzenie 

doszczegóławia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenów, 

określone w § 4 tego rozporządzenia. W szczególności, wobec zasady hierarchiczności źródeł 
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prawa, przedmiotem regulacji planu nie mogą być kwestie, które podlegają regulacjom aktów 

wyższego rzędu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogą być z nimi sprzeczne.

Gmina może zatem samodzielnie decydować o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzając 

do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bądź to precyzyjne zapisy, bądź 

też postanowienia ogólne dla poszczególnych terenów, pod tym jednak warunkiem, że następuje 

to bez naruszenia powyższych przepisów. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza 

zaś ryzyko powtórzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym także 

norm hierarchicznie wyższych zawartych w ustawach. Skutki takie są trudne do przewidzenia, stąd 

konieczność ścisłego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwał.

W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie 

prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym także Rady Miasta i Gminy Łosice, 

musi mieć oparcie w obowiązującym prawie. W zakresie konieczności przestrzegania granic 

kompetencji ustawowej oraz działania na podstawie i w granicach prawa należy przyjąć, iż organ 

stanowiący, podejmując akty prawne (zarówno akty prawa miejscowego, jak i akty, które 

nie są zaliczane do tej kategorii aktów prawnych) w oparciu o normę ustawową, musi ściśle 

uwzględniać wytyczne zawarte w upoważnieniu. Odstąpienie od tej zasady narusza związek 

formalny i materialny pomiędzy aktem wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne 

naruszenie prawa. Upoważnienie do wydawania przepisów wykonawczych odgrywa bowiem 

podwójną rolę – formalną, tworząc podstawę kompetencyjną do wydawania aktów prawnych, 

oraz materialną, będąc gwarancją spójności systemu prawa oraz koherencji treściowej przepisów. 

Zarówno w doktrynie, jak również w orzecznictwie ugruntował się pogląd dotyczący dyrektyw 

wykładni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest 

zakaz domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny 

być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni 

rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. 

Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. 

(K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, 

odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim systemie prawym, jak: zakaz 

domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje 

prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest 

równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktów normatywnych służących 
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realizowaniu tych zadań, a także mając na względzie art. 7 konstytucji, należy przyjąć, 

że konstytucja zamyka system źródeł prawa powszechnie obowiązującego w sposób przedmiotowy 

– wymieniając wyczerpująco formy aktów normatywnych powszechnie obowiązujących, oraz 

podmiotowy – przez jednoznaczne wskazanie organów uprawnionych do wydawania takich aktów 

normatywnych”.

Należy również wskazać, iż zgodnie z § 143 załącznika do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów 

z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283) 

„Do projektów aktów prawa miejscowego stosuje się odpowiednio zasady wyrażone 

w dziale VI, z wyjątkiem § 141, w dziale V, z wyjątkiem § 132, w dziale I w rozdziałach 1-7 

i w dziale II, a do przepisów porządkowych - również w dziale I w rozdziale 9, chyba że odrębne 

przepisy stanowią inaczej.”. 

Zgodnie z:

 § 134 załącznika do rozporządzenia „Podstawą wydania uchwały i zarządzenia jest przepis 

prawny, który: 1) upoważnia dany podmiot do uregulowania określonego zakresu spraw; 

2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

 § 135 załącznika do rozporządzenia „W uchwale i zarządzeniu zamieszcza się przepisy prawne 

regulujące wyłącznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o którym mowa w § 134 pkt 

1, oraz sprawy należące do zadań lub kompetencji podmiotu, o których mowa w § 134 pkt 2.”;

 § 137 załącznika do rozporządzenia „W uchwale i zarządzeniu nie powtarza się przepisów 

ustaw oraz przepisów innych aktów normatywnych”.

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjętej uchwały wynika, iż w ustaleniach 

§ 30 pkt 4 i § 35 pkt 4 uchwały, wprowadzono modyfikację norm obowiązujących w innych aktach 

prawnych, bowiem określono sposób pomiaru wysokości budynku, w brzmieniu: „(…) maksymalna 

wysokość budynku od poziomu terenu do najwyżej położonego elementu dachu (…)”, podczas gdy 

zarówno z przepisów ustawy o p.z.p., jak również z rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie wynika możliwość 

definiowania sposobu pomiaru wysokości, lecz jedynie wymóg określenia gabarytów i wysokości 

projektowanej zabudowy. Co więcej, sam sposób pomiaru wysokości budynków określony 

już został w § 6 Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, 

jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2022 r. poz. 1225) zgodnie 

z którym: „Wysokość budynku, służącą do przyporządkowania temu budynkowi odpowiednich 
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wymagań rozporządzenia, mierzy się od poziomu terenu przy najniżej położonym wejściu 

do budynku lub jego części, znajdującym się na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, 

do górnej powierzchni najwyżej położonego stropu, łącznie z grubością izolacji cieplnej i warstwy 

ją osłaniającej, bez uwzględniania wyniesionych ponad tę płaszczyznę maszynowni dźwigów 

i innych pomieszczeń technicznych, bądź do najwyżej położonego punktu stropodachu 

lub konstrukcji przekrycia budynku znajdującego się bezpośrednio nad pomieszczeniami 

przeznaczonymi na pobyt ludzi.”.

Jak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 19 października 2015 r., sygn. akt 

II OSK 2008/15 „(…) w zaskarżonej uchwale błędnie zdefiniowano pojęcie maksymalnej wysokości 

zabudowy, gdyż przyjęta definicja w istocie jest definicją "wysokości budynku". Naczelny Sąd 

Administracyjny w składzie orzekającym w niniejszej sprawie w całości przychyla się do stanowiska 

przyjętego w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 2 kwietnia 2015 r., II OSK 

2196/13, iż pojęcie "zabudowy" jest pojęciem szerszym niż pojęcie "budynku". W świetle art. 3 pkt 

1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami 

budowlanymi są budynki, budowle i obiekty małej architektury. Nie sposób odmówić trafności 

poglądowi formułowanemu w orzecznictwie, iż obowiązek określenia w planie zasad kształtowania 

zabudowy dotyczy nie tylko budynków, lecz również innych obiektów budowlanych w rozumieniu 

przepisów Prawa budowlanego, zatem przyjęcie definicji wysokości zabudowy odnoszącej się 

wyłącznie do budynków powodowałoby, iż dokonywanie pomiaru wysokości innych obiektów 

budowlanych mogłoby być niewykonalne (por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., II OSK 1562/13; 

z 28 września 2009 r., II OSK 1549/08). Trafnie zauważa się również, że do pojęcia warunków 

"zabudowy" nawiązuje przepis art. 59 ust. 1 u.p.z.p., w którym jest mowa o konieczności uzyskania 

decyzji ustalającej warunki zabudowy w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje zmianę zagospodarowania terenu, 

polegającą na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robót budowlanych, a także 

zmianę sposobu użytkowania obiektu budowlanego lub jego części. W rozumieniu tego przepisu 

"zabudową" jest więc nie tylko budowa budynku, lecz również budowa innego obiektu 

budowlanego. Przyznać należy zatem rację organowi nadzoru, który w odpowiedzi na skargę 

kasacyjna zasadnie wywodzi, że wysokość zabudowy nie może być utożsamiana z wysokością 

budynków, gdyż w skład zabudowy mogą wchodzić także inne obiekty budowlane. Z powyższego 

wynika, że ustalenie, iż w zaskarżonej uchwale definicję wysokości zabudowy zawężono do definicji 
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wysokości budynku uprawniało Sąd I instancji do stwierdzenia, iż rozstrzygnięcie organu nadzoru 

stwierdzające nieważność § 2 pkt 13 miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

podjęte zostało z naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (…) Prawidłowa wykładnia art. 15 ust. 2 

pkt 6 u.p.z.p. w związku z § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zatem prowadzi do wniosku, 

że zdefiniowanie w planie miejscowym wysokości zabudowy polega na przyjęciu ustaleń 

określających gabaryty i wysokość projektowanej zabudowy, nie zaś dotyczących określenia 

sposobu pomiaru wysokości budynków, który w sposób wiążący określony został w § 6 

rozporządzenia w sprawie warunków technicznych. Zgodnie bowiem z tym przepisem, wysokość 

budynku, służącą do przyporządkowania temu budynkowi odpowiednich wymagań rozporządzenia, 

mierzy się od poziomu terenu przy najniżej położonym wejściu do budynku lub jego części, 

znajdującym się na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do górnej powierzchni najwyżej 

położonego stropu, łącznie z grubością izolacji cieplnej i warstwy ją osłaniającej, bez uwzględniania 

wyniesionych ponad tę płaszczyznę maszynowni dźwigów i innych pomieszczeń technicznych, bądź 

do najwyżej położonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia budynku znajdującego się 

bezpośrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi. Treść § 6 rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, w jego brzmieniu obowiązującym od dnia 8 lipca 2009 r. 

wskazującym na to, że "wysokość budynku, służącą do przyporządkowania temu budynkowi 

odpowiednich wymagań rozporządzenia, mierzy się..." istotnie wskazuje, co akcentowane jest 

w skardze kasacyjnej, że zamiarem ustawodawcy było stosowanie zawartej w nim definicji 

do sytuacji związanych z oceną spełnienia przez budynek wymagań zawartych w tym 

rozporządzeniu. Trudno jednak zrozumieć, co skarżący ma na uwadze stawiając stanowczą tezę, 

że stosowanie tej definicji jest ograniczone wyłącznie do tego rodzaju sytuacji. Zgodnie z art. 35 

ust. 1 Prawa budowlanego, właściwy organ przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę 

lub odrębnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego sprawdza, m.in., zgodność projektu 

budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (albo decyzji 

o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego planu) oraz 

zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu z przepisami, w tym przepisami 

techniczno-budowlanymi. W związku z tym, że na podstawie ustaleń miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego sporządza się projekt budowlany, to ustalenia te nie mogą 

pozostawać w sprzeczności z normami prawnymi zawartymi w rozporządzeniu wykonawczym 

do ustawy - Prawo budowlane. Uwzględniając te powiązania podzielić należy pogląd wyrażany 



11

w orzecznictwie sądowoadministracyjnym, iż ustanowienie w planie miejscowym innych zasad 

pomiaru budynku niż przyjęte w przepisie prawa powszechnie obowiązującego, jakim jest § 6 

rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, może powodować wątpliwości interpretacyjne 

wśród adresatów norm i organów stosujących prawo budowlane (wyrok NSA z 2 kwietnia 2015 r., 

II OSK 2196/13).”.

Zdaniem organu nadzoru wskazane uregulowania § 30 pkt 4 i § 35 pkt 4 uchwały, w brzmieniu: 

„§.30 Na terenie oznaczonym symbolem MNU ustala się następujące wskaźniki liczbowe dotyczące 

warunków, zasad i standardów kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu dla każdej 

działki budowlanej: (…) 4) maksymalna wysokość budynku od poziomu terenu do najwyżej 

położonego elementu dachu - 12 m (…) §.35 Na terenach oznaczonych symbolami PU-1, PU-2 

ustala się następujące wskaźniki liczbowe dotyczące warunków, zasad i standardów kształtowania 

zabudowy oraz zagospodarowania terenu dla każdej działki budowlanej: (…) 4) maksymalna 

wysokość budynku od poziomu terenu do najwyżej położonego elementu dachu - 12 m”, 

wykraczają poza przyznaną kompetencję dotyczącą zakresu ustaleń w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego w zakresie, w jakim odnoszą się do pomiaru wysokości 

budynku.

Zważyć przy tym należy, że z woli samego ustawodawcy, sporządzany plan miejscowy 

ma być zgodny z przepisami odrębnymi (wymóg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zaś z mocy ustaleń 

art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p. nie wynika by organ stanowiący miał możliwość 

dowolnego, naruszającego przepisy odrębne, definiowania sposobu dokonywania pomiaru 

wysokości budynków. Powyższe należy rozpatrywać również w kontekście przepisu 

art. 35 ust. 1, w związku z art. 34 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. 

poz. 2351, z późn. zm.).

Ponadto, dokonując analizy przedmiotowej uchwały stwierdzono, iż przywołane wyżej ustalenia 

§ 30 pkt 4 uchwały, w zakresie wskaźnika maksymalnej wysokości budynku dla terenu 

oznaczonego symbolem MNU, a także ustalenia § 33 ust. 4 uchwały, w zakresie minimalnej 

powierzchni dla nowo wydzielonych działek budowlanych dla terenów oznaczonych symbolami 

PU-1 i PU-2, naruszają ustalenia obowiązującego Studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego Miasta i Gminy Łosice, przyjętego uchwałą Nr XLV/274/21 Rady 

Miasta i Gminy Łosice z 29 listopada 2021 r., zwanego dalej „Studium”, co stanowi o naruszeniu 

art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 w związku z art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p.  
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Wiążący charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Ustalenia 

studium są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych”, ale również 

z przepisu art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Wójt, burmistrz albo prezydent miasta 

sporządza projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami 

studium oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem, wraz 

z uzasadnieniem.” oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w myśl którego plan miejscowy uchwala rada 

gminy po stwierdzeniu, że nie narusza on ustaleń studium. Część tekstowa planu stanowi treść 

uchwały, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią załączniki do uchwały. 

Szczególny charakter studium i jego znaczenie w procesie planistycznym podkreśla ustawodawca 

w art. 27 ustawy o p.z.p. stanowiąc, iż zmiana studium lub planu miejscowego następuje w takim 

trybie, w jakim są one uchwalane. Jednocześnie, stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. istotne 

naruszenie zasad sporządzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu 

ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność 

uchwały rady gminy w całości lub części. Skoro zarówno plan miejscowy, jak i studium składają się 

z części tekstowej i graficznej, a ustalenia studium są wiążące dla organów gminy przy 

sporządzaniu planów miejscowych, to w celu zbadania czy ustalenia planu miejscowego 

nie naruszają ustaleń studium konieczne jest nie tylko porównanie części graficznej (rysunku) 

planu i studium, ale również tekstu planu z tekstem studium. Zakres i sposób tego związania 

uzależniony jest od ustaleń zawartych w studium, od zakresu i szczegółowości ustaleń w części 

tekstowej, a także stopnia powiązania części tekstowej z częścią graficzną. Zawsze jednak 

– niezależnie od zawartości części tekstowej i części graficznej studium – podstawę stwierdzenia, 

że plan miejscowy nie narusza ustaleń studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., 

stanowią łącznie część tekstowa oraz część graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaje się fakt, iż w studium nie tylko dokonuje się kwalifikacji poszczególnych obszarów 

gminy i ich przeznaczenia, ale również określa się, m.in. minimalne i maksymalne parametry 

i wskaźniki urbanistyczne, co wynika wprost z, mającego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, 

§ 6 pkt 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu 

studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, 

poz. 1233). Chociaż studium nie ma mocy aktu powszechnie obowiązującego, nie jest aktem prawa 

miejscowego, to jako akt planistyczny określa politykę przestrzenną gminy i bezwzględnie wiąże 

organy gminy przy sporządzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 
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Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego: 

„Ustalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 

są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych, którego ustalenia muszą 

być zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 481/11, LEX 

nr 862582).

Określone obszary gminy mogą być zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowę 

lub funkcję danego rodzaju, jeśli wcześniej w studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaże te obszary, jako przewidziane pod taką 

zabudowę lub taką funkcję. Podobnie należy traktować ustalone w studium minimalne 

i maksymalne parametry i wskaźniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego 

są konsekwencją zapisów studium. W ramach uprawnień wynikających z władztwa planistycznego 

gmina może zmienić w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie określonych obszarów 

gminy, ale tylko w granicach zakreślonych ustaleniami studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego. Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry 

i wskaźniki urbanistyczne, również wiążą organy gminy przy sporządzaniu planu miejscowego, 

zaś zmiana tych parametrów może zostać dokonana jedynie poprzez zmianę ustaleń studium.

W ocenie organu nadzoru, określenie innego przeznaczenia terenu, czy też ustalenie 

innych wskaźników zagospodarowania terenu lub parametrów kształtowania zabudowy 

(tzw. parametrów urbanistycznych), w planie miejscowym niż w studium, należy zakwalifikować, 

jako istotne naruszenie zasad sporządzenia planu miejscowego, co stanowi przesłankę 

do stwierdzenia jego nieważności w całości lub części (poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu 

nadzoru podzielił m.in. Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku: z 2 października 

2014 r., sygn. akt II OSK 1599/14; z 12 lutego 2013 r., sygn. akt II OSK 2460/12). 

W tym miejscu dodać również należy, iż w zakresie parametrów i wskaźników urbanistycznych, 

należy mieć na uwadze, że w studium określa się ich maksymalne i minimalne wielkości 

(w zależności od rodzaju) dopuszczone na danym terenie. Zatem parametry i wskaźniki 

urbanistyczne określone w planie miejscowym mogą być inne niż te określone w studium, 

pod warunkiem jednak, że nie przekraczają one wielkości w nim wyznaczonych.

Zgodnie z częścią graficzną Studium (załącznik nr 2 do uchwały Nr XLV/274/21 z 29 listopada 

2021 r.) teren oznaczony w planie miejscowym symbolem MNU, stanowi obszar funkcjonalny 

zabudowy mieszkaniowo-usługowej, określony symbolem MNU, natomiast tereny oznaczone 



14

w planie miejscowym symbolami PU-1 i PU-2, stanowią obszar funkcjonalny zabudowy 

produkcyjno-usługowej, określony symbolem PU.

Z części tekstowej Studium, stanowiącej załącznik nr 1 do uchwały Nr XLV/274/21 z 29 listopada 

2021 r. pn. „Kierunki zagospodarowania przestrzennego (zmienione Uchwałą Nr XLV/274/21 Rady 

Miasta i Gminy Łosice z dnia 29.XI.2021 r. i ujednolicone)”, zawartymi na str. 41 – 42, wynika, 

że dla obszarów funkcjonalnych oznaczonych symbolami MNU i PU, obowiązują następujące 

ustalenia: 

 „(…) Dla nowych terenów zabudowy mieszkaniowo-usługowej, oznaczonej symbolem MNU 

określa się następujące wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów: (…) 

maksymalna wysokość budynku od poziomu terenu do najwyżej położonego elementu dachu 

– 10 m (…)”, podczas gdy w treści § 30 pkt 4 planu miejscowego, dla terenu oznaczonego 

symbolem MNU, określono: „Na terenie oznaczonym symbolem MNU ustala się następujące 

wskaźniki liczbowe dotyczące warunków, zasad i standardów kształtowania zabudowy oraz 

zagospodarowania terenu dla każdej działki budowlanej: (…)  4) maksymalna wysokość 

budynku od poziomu terenu do najwyżej położonego elementu dachu - 12 m”;

 „(…) Dla nowych terenów zabudowy produkcyjno-usługowej, oznaczonej symbolem PU określa 

się następujące wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów: - minimalna 

powierzchnia działki – 1500 m2 (…)”, podczas gdy w treści § 33 ust. 4 planu miejscowego, dla 

terenów oznaczonych symbolami PU-1 i PU-2, określono: „Ustala się minimalną powierzchnię 

dla nowo wydzielonych działek budowlanych – 1 000m2.”.

Organ nadzoru nie podziela stanowiska Burmistrza Miasta i Gminy Łosice, zawartego w piśmie 

z 18 sierpnia 2022 r., znak: GPK.6722.2.3.22, stanowiącym odpowiedź na zawiadomienie 

Wojewody Mazowieckiego z 16 sierpnia 2022 r., znak: WNP-I.4131.203.2022.MW1, w którym 

stwierdzono, że: „(…) Pomimo, że uchwałą nr XLV/274/21 z dnia 29 listopada 2021 r. w sprawie 

zmiany „Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy 

Łosice” Rada Miasta Gminy Łosice dokonała swoistego samoograniczenia w zakresie 

uchwalonego planu zagospodarowania przestrzennego przyjęte w nim parametry, tj. maksymalna 

wysokość budynku dla terenu oznaczonego symbolem MNU oraz minimalna powierzchnia dla 

nowo wydzielanych działek budowlanych dla terenów oznaczonych symbolami PU-1 i PU-2 

spełniają warunki ogólnej polityki przestrzennej miasta i gminy. (…)”, bowiem parametry 

i wskaźniki urbanistyczne określone w planie miejscowym mogą być inne niż te określone 
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w studium, pod warunkiem jednak, że nie przekraczają one wielkości w nim wyznaczonych. 

Skoro zatem tereny oznaczone na rysunku planu miejscowego symbolami: MNU, PU-1 i PU-2, 

objęte są właśnie zmianą Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

Miasta i Gminy Łosice, przyjętą uchwałą Nr XLV/274/21 z 29 listopada 2021 r., to tym samym Rada 

Miasta i Gminy Łosice dokonując zmiany Studium niespełna rok wcześniej, miała możliwość 

dokonania zmian również w zakresie ww. wskaźników, naruszających zapisy tegoż Studium. 

W tym miejscu organ nadzoru ponownie podkreśla, że ustalenia planu miejscowego 

są konsekwencją zapisów studium. W związku z czym, ustalone w studium minimalne 

i maksymalne parametry i wskaźniki urbanistyczne, również wiążą organy gminy przy sporządzaniu 

planu miejscowego, zaś zmiana tych parametrów może zostać dokonana jedynie poprzez zmianę 

ustaleń Studium.

Tym samym należy stwierdzić, iż Rada Miasta i Gminy Łosice naruszyła ustalenia Studium, 

w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem MNU, w zakresie wskaźnika maksymalnej 

wysokości budynku oraz terenów PU-1 i PU-2, w zakresie minimalnej powierzchni dla nowo 

wydzielonych działek budowlanych, bowiem ustalenia te stoją w ewidentnej sprzeczności 

z ustaleniami Studium.

Wskazać przy tym należy, iż ustalenia w zakresie maksymalnej wysokości zabudowy określa się 

obowiązkowo, co wynika wprost z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., a tym samym istnieje 

konieczność stwierdzenia nieważności całej jednostki terenowej oznaczonej symbolem MNU, 

bowiem zgodnie z wolą ustawodawcy nie jest możliwe obowiązywanie planu miejscowego 

bez tegoż wskaźnika.

Z kolei, ustalenia w zakresie minimalnej powierzchni nowo wydzielonych działek budowlanych 

określa się w zależności od potrzeb, co wynika wprost z art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p. 

Powyższe oznacza konieczność stwierdzenia nieważności ustaleń § 33 ust. 4 uchwały, 

w odniesieniu do ww. wskaźnika ustalonego dla terenów PU-1 i PU-2, naruszającego ustalenia 

Studium, co doprowadzi do jego spójności z zapisami Studium.

Organ nadzoru wskazuje, że organy gminy nie dysponują pełną swobodą przy uchwalaniu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem są one związane ustaleniami 

studium. Brak również podstaw prawnych do przyjęcia, iż organy gminy mogą swobodnie 

decydować, które z ustaleń studium są dla nich wiążące, które zaś można stosować w sposób 
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dowolny. W tym miejscu należy również nadmienić, iż odpowiedzialnymi za sporządzanie, jak 

i uchwalanie studium (także jego zmian) oraz planów miejscowych (także ich zmian) są te same 

organy gminy, tj. odpowiednio Burmistrz i Rada Miasta i Gminy Łosice.  

Wskazane powyżej ustalenia stanowią o naruszeniu przez plan miejscowy, ustaleń części 

tekstowej Studium, w zakresie wskaźnika maksymalnej wysokości budynku oraz minimalnej 

powierzchni dla nowo wydzielonych działek budowlanych, co stanowi o naruszeniu art. 9 ust. 4, 

art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1, w związku z art. 15 ust. 2 pkt 6 i ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz 

§ 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. Powyższe stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania 

planu miejscowego.

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie powiązania planu miejscowego 

z ustaleniami studium podzielono, m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sądu Administracyjnego z:

 23 czerwca 2021 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2805/20;

 26 maja 2015 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1353/14;

 23 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 3154/13;

 12 czerwca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 66/13;

 15 stycznia 2013 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2236/12;

 16 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt II OSK 1904/10.

Ponadto, dokonując oceny prawnej uchwały stwierdzono, że przy jej podejmowaniu doszło 

również do naruszenia przepisów odrębnych, w zakresie braku jednoznacznych ustaleń 

dotyczących określenia zasad kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenów oznaczonych 

symbolami MNU i PU-1, w związku z położeniem części tych terenów w sąsiedztwie lasów 

znajdujących się poza obszarem objętym planem, tj. na działce oznaczonej numerem 

ewidencyjnym 707 z obrębu 0001 miasto Łosice, jednostka ewidencyjna Łosice.

Stosownie do dyspozycji art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu 

uwzględnia się zwłaszcza wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia. Zgodnie 

z art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. „2. W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 

9) szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu, w tym 

zakaz zabudowy;”, przy czym jedną z zasad sporządzanego planu miejscowego jest jego 

sporządzenie zgodnie z przepisami odrębnymi, co wynika z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Ponadto, 
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zgodnie z § 2 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, określenie sposobów zagospodarowania terenów oraz 

ograniczeń w ich użytkowaniu, w tym zakazu zabudowy, winno odbywać się poprzez 

sformułowanie nakazów, zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów. 

W przedmiotowej sprawie istotne znaczenie będą mieć zatem przepisy rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie,

a w szczególności przepisy zawarte w Dziale VI pn. Bezpieczeństwo pożarowe, Rozdział 7 

pn. Usytuowanie budynków z uwagi na bezpieczeństwo pożarowe. W § 271 ust. 8 

ww. rozporządzenia zawarte zostały ustalenia dotyczące sytuowania zabudowy od granicy lasu, 

zgodnie z którymi „Najmniejszą odległość budynków ZL, PM, IN od granicy (konturu) lasu, 

rozumianego jako grunt leśny (Ls) określony na mapie ewidencyjnej lub teren przeznaczony 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego jako leśny, przyjmuje się jako odległość 

ścian tych budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym ogień”. 

Zatem podstawowe odległości, w jakich sytuujemy budynek od lasu nadal wynoszą 12 m. 

Od 1 stycznia 2018 r. obowiązuje jednak pewne odstępstwo od tych wymagań. Zgodnie z § 271 

ust. 8a ww. rozporządzenia  „Najmniejsza odległość budynków wymienionych w § 213, 

wykonanych z elementów nierozprzestrzeniających ognia, niezawierających pomieszczeń 

zagrożonych wybuchem oraz posiadających klasę odporności pożarowej wyższą niż wymagana 

zgodnie z § 212, od granicy (konturu) lasu zlokalizowanej na:

1) sąsiedniej działce - wynosi 4 m,

2) działce, na której sytuuje się budynek - nie określa się 

– jeżeli teren, na którym znajduje się granica (kontur) lasu, przeznaczony jest w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego pod zabudowę niezwiązaną z produkcją leśną, a w przypadku 

braku planu miejscowego - grunty leśne są objęte zgodą na zmianę przeznaczenia na cele nieleśne 

uzyskaną przy sporządzaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, które utraciły 

moc na podstawie art. 1 lit. a ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy 

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. poz. 1804) oraz art. 87 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 

2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1945 oraz z 2019 r. 

poz. 60, 235, 730 i 1009).”.

Dla skorzystania z powyższego przepisu konieczne jest zatem spełnienie następujących warunków:

https://sip.lex.pl/#/document/16924999?unitId=art(1)lit(a)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(87)ust(3)&cm=DOCUMENT
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1) budynek wymieniony w § 213 rozporządzenia powinien być wykonany z elementów 

nierozprzestrzeniających ognia oraz nie zawierać pomieszczeń zagrożonych wybuchem, a także 

posiadać klasę odporności pożarowej wyższą niż wymagana zgodnie z § 212 rozporządzenia;

2) obszar, na którym znajduje się granica (kontur) lasu powinien być przeznaczony w miejscowym 

planie zagospodarowania przestrzennego na cele nieleśne.

Tylko łączne spełnienie tych warunków pozwala na skorzystanie z § 271 ust. 8a 

ww. rozporządzenia, czyli usytuowanie budynku bliżej niż 12 m.

W ocenie organu nadzoru, w przedmiotowym planie miejscowym, nie zostały uwzględnione 

wymogi § 271 ust. 8 ani ust. 8a ww. rozporządzenia, naruszając przez to również wskazane 

przepisy ustawy o p.z.p. oraz rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z uwagi na fakt, że na terenach 

oznaczonych symbolami MNU i PU-1, sytuowanie planowanej zabudowy umożliwione zostało 

w odległości mniejszej niż 12 m od granicy (konturu) lasu znajdującego się poza obszarem 

objętym planem miejscowym, stanowiącego działkę oznaczoną numerem ewidencyjnym 707 

z obrębu 0001 miasto Łosice, jednostka ewidencyjna Łosice.

Organ nadzoru wskazuje, iż z uwagi na zakres znaczeniowy, pojęcia:

 las, z ustawy o lasach;  

 gruntu leśnego, z ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych,

to właśnie zapisy zawarte w ewidencji gruntów i budynków, będą miały zastosowanie 

w przedmiotowej sprawie, bowiem jak wynika z dyspozycji art. 21 ustawy z 17 maja 1989 r. 

Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2021 r. poz. 1990, z późn. zm.), podstawę planowania 

przestrzennego, stanowią właśnie dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków. 

W tym miejscu uzasadnienia należy wskazać, iż ww. działka, położona w mieście Łosice, znajduje 

się na terenie na którym obowiązuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego miasta 

i gminy Łosice, zatwierdzony uchwałą Nr XV/86/04 z 12 marca 2004 r., zmienioną uchwałą 

Nr XLII/286/10 z 31 maja 2010 r., zgodnie z którym jest przeznaczona pod tereny rolne, oznaczone 

symbolem RP, dla którego dopuszczono m.in. tworzenie nowych zagród, w tym budynki 

mieszkalne, gospodarcze czy też budynki służące przetwórstwu rolno-spożywczemu. Oznacza 

to, iż działka ta znajduje się na  obszarze przeznaczonym w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego na cele nieleśne. Jednakże, z informacji uzyskanych od Burmistrza Miasta i Gminy 

Łosice, w tym z przekazanej przy piśmie z 18 sierpnia 2022 r. Decyzji Starosty Powiatu Łosickiego 
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z 30 grudnia 2020 r., znak: GKN.6623.7-5.2.2020, w której z urzędu orzeczono o ustaleniu 

gleboznawczej klasyfikacji gruntów działki oznaczonej numerem ewidencyjny 707 z obrębu 0001 

miasto Łosice, zgodnie z projektem ustalenia klasyfikacji wchodzącym w skład operatu 

technicznego wpisanego do ewidencji materiałów zasobu 25 listopada 2020 r. pod numerem 

Identyfikatora P.1410.2020.797, wynika, że na części tej działki, dokonano zmiany użytku 

gruntowego z gruntów ornych na grunty leśne. 

Mając na uwadze powyższe, należy stwierdzić, iż w przedmiotowym planie miejscowym, 

nie zostały spełnione łącznie wymogi § 271 ust. 8 i ust. 8a rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, co stanowi o istotnym 

naruszeniu przepisów odrębnych oraz ustawy o p.z.p., w zakresie braku jednoznacznych ustaleń 

dotyczących określenia zasad kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenów oznaczonych 

symbolami MNU i PU-1, w związku z położeniem części tych terenów w sąsiedztwie lasów 

znajdujących się poza obszarem objętym planem, tj. na działce oznaczonej numerem 

ewidencyjnym 707 z obrębu 0001 miasto Łosice, jednostka ewidencyjna Łosice.

Wbrew twierdzeniom Burmistrza Miasta i Gminy Łosice, zawartym w piśmie z 18 sierpnia 2022 r., 

zgodnie z którymi: „(…) należy stwierdzić, że obszar działki o nr ewidencyjnym 707, na którym 

znajduje się obecnie kontur lasu jest przeznaczony w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego miasta i gminy Łosice na cele nieleśne. (…)”, nie został spełniony wymóg 

zachowania minimalnej odległości zabudowy od granicy lasu, bowiem fakt wystąpienia użytku 

leśnego na tej działce nastąpił dopiero w grudniu 2020 r., a więc po kilkunastoletnim 

obowiązywaniu miejscowego planu zagospodarowaniu przestrzennego. W tym przypadku, organ 

wykonawczy Miasta i Gminy Łosice miał możliwość wystąpienia z wnioskiem o zmianę 

przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne do odpowiedniego organu, w toku przedmiotowej 

procedury planistycznej, czego nie dokonał.

Zdefiniowana w § 5 pkt 2 uchwały, nieprzekraczalna linia zabudowy, przez którą należy rozumieć 

linię wyznaczoną na rysunku planu, poza którą nie wolno wyprowadzać płaszczyzny elewacji 

noworealizowanych budynków, określa jednoznacznie możliwość usytuowania budynków. Zgodnie 

z § 10 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „Ustala się następujące zasady realizacji budynków 

na działkach budowlanych:  1) nowo realizowane budynki należy lokalizować z uwzględnieniem 

nieprzekraczalnych linii zabudowy określonych na rysunku planu;”. Ponadto należy zauważyć, 

że zgodnie z § 4 ust. 1 pkt 3 uchwały, nieprzekraczalne linie zabudowy są obowiązującymi 
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ustaleniami planu. Powyższe ustalenia zostały wprowadzone na mocy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Tymczasem, z rysunku przedmiotowego planu wynika, że lokalizowanie budynków, zgodnie 

z wyznaczoną nieprzekraczalną linią zabudowy na terenie MNU oraz brak linii zabudowy od granicy 

lasu na terenie PU-1, nie uwzględniają przepisów odrębnych, dotyczących sytuowania budynków 

od granicy lasu.

Biorąc pod uwagę powyższe, organ nadzoru stwierdza, że ustalenia części graficznej uchwały, 

dopuszczające realizację budynków w odległości mniejszej niż 12 m od granicy lasu na terenach 

oznaczonych symbolami MNU i PU-1, naruszają przepisy § 271 ust. 8 i 8a rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, gdyż 

nie spełniają wymogu zachowania podstawowych odległości budynków od granicy lasu, o której 

mowa w przepisach ww. rozporządzenia.

Organ nadzoru wskazuje, że z woli samego ustawodawcy obligatoryjnym elementem planu 

miejscowego, stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., jest określenie granic 

i sposobów zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie, ustalonych 

na podstawie odrębnych przepisów, o których mowa art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. Konkretyzację 

przedmiotowego przepisu odnaleźć możemy na gruncie rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który formułuje wymogi 

zarówno w odniesieniu do części tekstowej, jak i części graficznej. Stosownie do wymogów 

§ 4 pkt 7 ww. rozporządzenia, standardem przy zapisywaniu ustaleń projektu tekstu planu 

miejscowego w zakresie ustaleń dotyczących granic i sposobów zagospodarowania terenów lub 

obiektów podlegających ochronie, ustalonych na podstawie odrębnych przepisów, są nakazy, 

zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenów. Obligatoryjnym elementem 

planu miejscowego, jest również określenie szczególnych warunków zagospodarowania terenów 

oraz ograniczeń w ich użytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, o którym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 

ustawy o p.z.p.

W przedmiotowym planie miejscowym, w odniesieniu do sytuowania budynków na terenach

MNU i PU-1, nie wprowadzono ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie wynikających 

z § 271 ust. 8 i ust. 8a rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny 

odpowiadać budynki i ich usytuowanie, naruszając przez to również przytoczone powyżej przepisy 
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ustawy o p.z.p. oraz rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, że wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie wynikające 

z dyspozycji przepisów odrębnych, winny zostać uwzględnione w uchwale w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem taką wolę wyraził sam 

ustawodawca zobowiązując, w ramach przepisu art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 7 

i art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., do zawarcia stosownych ustaleń w tym zakresie.

Analizując powyższe przepisy oraz stanowiska judykatury organy gminy miały możliwość 

uwzględnienia ww. przepisów, np. poprzez zastosowanie linii zabudowy lub też np. poprzez 

wprowadzenie stosownych ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie (zarówno w części 

tekstowej, jak i graficznej). Organ nadzoru ponownie wskazuje, iż nie chodzi przy tym 

o powtórzenie przepisu odrębnego w ramach ustaleń planistycznych, ale uwzględnienie 

go poprzez takie przyjęcie rozwiązań przestrzennych, które nie będzie naruszać przepisów 

odrębnych, w tym ustanowionych w nim zakazów i ograniczeń. 

W przedmiotowym planie miejscowym, w odniesieniu do sytuowania budynków na terenach 

oznaczonych symbolami MNU i PU-1 nie wprowadzono ograniczeń w zagospodarowaniu 

i zabudowie wynikających z ww. przepisu rozporządzenia, w związku z położeniem tych terenów 

w sąsiedztwie lasów. Sporządzając plan miejscowy chodzi o konkretne ustalenia planistyczne, 

mające na celu ochronę zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy 

o p.z.p.). Należy zatem zaznaczyć, iż przeznaczenie terenu, ustalane w planie miejscowym (art. 4 

ust. 1 ustawy o p.z.p.), powinno być adekwatne do uwarunkowań zarówno kulturowych, 

społecznych, gospodarczych, ekonomicznych, jak i również środowiskowych. Zdaniem organu 

nadzoru, zgodność planu miejscowego z przepisami odrębnymi winna również uwzględniać przy 

tym szczególne warunki zagospodarowania tych terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu 

(art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.).

Wskazać przy tym należy na powiązania przepisów regulujących kwestię planowania 

przestrzennego z przepisami techniczno – budowlanymi. Skoro tym samym, stosownie do regulacji 

art. 35 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy Prawo budowlane przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę 

lub odrębnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego  organ administracji architektoniczno-

budowlanej  sprawdza zgodność projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, a także zgodność projektu zagospodarowania działki lub 
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terenu z przepisami, w tym techniczno –  budowlanymi, to regulacje planu miejscowego nie mogą 

pozostawać w kolizji z tymi przepisami. Kolizja, czy też wzajemnie wykluczające się regulacje w tym 

zakresie, skutkować będą niemożnością wydania prawidłowej (tj. nie naruszającej przepisów) 

decyzji zezwalającej na prowadzenie działań inwestycyjnych.

Należy również wskazać, iż przepisy § 271 ust. 8 i 8a rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, odnoszą się do sytuowania 

budynków zarówno od granicy lasu, jak i od terenu przeznaczonego w planie pod las. Tym bardziej 

stosowne ograniczenia winny być wskazane zarówno w części tekstowej, jak i graficznej. Brak 

wskazania w części graficznej strefy ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie, spełniających 

wymagania ww. przepisów, stanowi tym samym istotne naruszenie zasad sporządzania planu 

miejscowego.

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru w kwestii uwzględniania w sporządzanych 

planach miejscowych granicy lasów, podzielono, m.in. w orzeczeniach z dnia:

 15 października 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody 

Mazowieckiego na uchwałę Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrów Mazowiecka 

z 28 grudnia 2012 r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

miasta Ostrów Mazowiecka; Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku 

stwierdził nieważność wprowadzonych przez gminę do planu miejscowego, ustaleń w zakresie 

sytuowania zabudowy od granicy lasu, uzasadniając, że „Wymogi dotyczące sytuowania 

zabudowy od granicy lasu, określają przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 

12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki 

i ich usytuowanie (Dz. U.  Nr 75, poz. 690 z późn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. 

rozporządzenia – „Najmniejszą odległość budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy 

przyjmować, jak odległość ścian tych budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu 

rozprzestrzeniającym ogień”. Tym samym określona na rysunku planu, w ramach jednostki 

terenowej P-21, nieprzekraczalna linia zabudowy „dociągnięta” do granicy terenu leśnego 

narusza przytoczone powyżej przepisy.”; 

 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego 

na uchwałę Nr XIX/200/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z 31 stycznia 2013 r. „w sprawie 

uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Glinojeck dla 

terenów oznaczonych symbolami 115 P.U i 65 P.U oraz działek nr 8 i 10”; Wojewódzki Sąd 
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Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdził nieważność wprowadzonych przez 

gminę do planu miejscowego, ustaleń w zakresie sytuowania zabudowy od granicy lasu, 

uzasadniając, że „Wymogi dotyczące sytuowania zabudowy od granicy lasu, określają przepisy 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U.  Nr 75, poz. 690 

z późn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia „najmniejszą odległość budynków ZL, 

PM, IN od granicy lasu należy przyjmować, jak odległość ścian tych budynków 

od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym ogień”] ustaleń tych 

nie uwzględniono w sporządzanym planie miejscowym, chociażby poprzez określenie 

nieprzekraczalnej linii zabudowy od terenów przeznaczonych pod zalesienia oraz od terenów 

leśnych”;

 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego 

na uchwałę Nr XIX/201/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z 31 stycznia 2013 r. „w sprawie 

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru położonego 

w obrębie Rumoka, gmina Glinojeck”, w którym przedstawił identyczne stanowisko, 

jak w wyroku z dnia 27 listopada 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;

 25 czerwca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w którym Sąd stwierdził, iż „(…) Projekt planu 

miejscowego winien być sporządzony zgodnie z przepisami odrębnymi (art. 15 ust. 1 ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wymogi, dotyczące sytuowania zabudowy 

od granicy lasu, określają przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 

2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich 

usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 ze zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia 

– "najmniejszą odległość budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy przyjmować, jak 

odległość ścian tych budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym 

ogień". Tym samym określona na rysunku planu, w ramach jednostki terenowej 3MN2, 3R/RM 

oraz 7MN2, nieprzekraczalna linia zabudowy "dociągnięta" do granicy terenu leśnego narusza 

przytoczone powyżej przepisy (…)”;

 22 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 595/14, w którym Sąd stwierdził, iż: „(…) Tak ustanowione 

przepisy prawa miejscowego wprowadzają jedynie niepewność co do obowiązującego prawa. 

Trudno bowiem wyinterpretować znaczenie ww a zawartego w § 13 ust. 20 zd. 1 uchwały 

przepisu, skoro jednocześnie plan nie odsyła do konkretnych przepisów określających obowiązki 

dla terenów pozostających w sąsiedztwie lasu czy terenów przeznaczonych do zalesienia, a jeśli 
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chodzi o linię zabudowy wyznaczaną w stosunku do ściany lasu – winny ją wprost ustalać 

przepisy części tekstowej i graficznej mpzp w ramach obowiązujących w tym zakresie 

przepisów. Wskazał na to wojewoda w skardze przywołując § 271 ust. 8 rozporządzenia 

Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim 

powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (…)”;

 12 maja 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 280/15;

 20 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15, w którym Sąd stwierdził: „W przedmiotowym 

planie nie zostały tez uwzględnione wymogi § 271 ust. 8 rozporządzenia w sprawie 

warunków technicznych jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, naruszając 

przez to również przepisy ustawy o p.z.p. Sytuowanie planowanej zabudowy na terenach [...] 

i [...] zostało wyznaczone na rysunku planu za pomocą nieprzekraczalnych linii zabudowy, 

bezpośrednio przy granicy terenu lasu, oznaczonego symbolem ZL, zatem nie został spełniony 

wymóg zachowania minimalnej odległości zabudowy od granicy lasu, o której mowa 

w przywołanym rozporządzeniu. W części tekstowej uchwały brak jest jakichkolwiek zapisów 

dotyczących ograniczeń w odniesieniu do terenów lasów, brak jest tez takich ustaleń 

na rysunku planu. Narusza to § 7 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu m.p.z.p., który stanowi, że elementem obligatoryjnym rysunku planu jest wyznaczenie 

granic i oznaczeń obiektów i terenów chronionych na podstawie przepisów odrębnych.”;

 15 czerwca 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 525/16, w którym Sąd stwierdził: „Wojewoda 

prawidłowo zarzucił także naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 

w związku z § 271 ust. 8 rozporządzenia z uwagi na to, że w planie miejscowym sytuowanie 

planowanej zabudowy, na terenach oznaczonych symbolami 1.UW oraz 2.MNE zostało 

wyznaczone na rysunku planu, za pomocą nieprzekraczalnych linii zabudowy, bezpośrednio 

przy granicy z terenem leśnym, bowiem nieprzekraczalna linia zabudowy dociągnięta została 

do granicy terenu leśnego. Należy też stwierdzić, że ustalenia części graficznej zawarte 

na rysunku planu, w zakresie nieprzekraczalnych linii zabudowy naruszają przepis § 271 ust. 8 

rozporządzenia, gdyż nie spełniają wymogu zachowania minimalnej odległości zabudowy 

od granicy lasu o której mowa w przepisach rozporządzenia mimo ustaleń zawartych 

w § 9 pkt 4 uchwały wskazujących na lokalizacje budynków od ściany lasu zgodnie z przepisami 

odrębnymi. Tym samym wskazać należy, że przy podejmowaniu uchwały doszło do ewidentnej 

sprzeczności pomiędzy zapisami części tekstowej a częścią graficzną, co stanowi również 

o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporządzenia. Ewidentna sprzeczność pomiędzy treścią uchwały 
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a jej częścią graficzną narusza zasady sporządzenia planu miejscowego i w konsekwencji 

powoduje nieważność uchwały rady w całości lub w części zgodnie z art. 28 ust. 1 cyt. ustawy. 

Obydwie części planu (graficzna i tekstowa) winny być spójne, co oznacza, ze pełny obraz 

rozwiązań planistycznych daje dopiero łączne odczytanie obydwu części. Nie zasługuje 

na uznanie argumentacja skargi, że linia zabudowy od granicy lasu nie powinna być ustaleniem 

planu, a na przepisy odrębne w tym zakresie powołano się w § 9 pkt 4 uchwały bowiem 

nieprzekraczalna linia zabudowy jest obligatoryjnym elementem planu miejscowego, 

wymaganym na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i tym samym winna stanowić 

element tekstu planu. Znajduje to potwierdzenie w § 4 pkt 6 rozporządzenia. Jak wynika 

z wyroku NSA z 23 czerwca 2014 r. II OSK 3140/13, który Sąd w pełni podziela, ustalenie linii 

zabudowy jest jednym z obligatoryjnych elementów ustalenia planu zagospodarowania 

przestrzennego i łącznie z pozostałymi parametrami i wskaźnikami wymienionymi w art. 15 

ust. 2 pkt 6 ustawy kształtuje na terenie objętym planem ład przestrzenny.”.

Również w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 18 grudnia 2020 r., sygn. 

akt II OSK 1259/20, Sąd stwierdził: „(…) W związku z powyższym, nie można zgodzić się 

ze stanowiskiem i argumentacją strony skarżącej kasacyjnie, że linia zabudowy „dociągnięta” 

do granicy lasu nie przesądza o dopuszczeniu zabudowy bezpośrednio przy granicy lasu. Skoro, jak 

twierdzi skarżący kasacyjnie, odległości te reguluje rozporządzenie w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie oraz, że odległości te nie mogą 

być mniejsze niż określone w tych przepisach, to dyspozycję wynikającą z tych przepisów, lokalny 

prawodawca powinien uwzględnić w planie, czego jednak nie uwzględnił na rysunku planu.

W planie miejscowym nie spełniono dyspozycji wynikającej z przepisu § 271 ust. 8 rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, bowiem 

przez sposób, w jaki wyznaczono na rysunku planu nieprzekraczalną linię zabudowy, dopuszczono 

do realizacji budynków bezpośrednio przy granicy lasu pomimo, że (…) samo ustaliło, 

że sytuowanie budynków musi odbywać się zgodnie z wyznaczonymi na rysunku planu liniami 

zabudowy. Tym samym przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały doszło do naruszenia 

przepisów odrębnych, w zakresie braku jednoznacznych ustaleń dotyczących określenia zasad 

kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenów oznaczonych symbolami: 5MN, 8MM, 

11MN i 16MN, przeznaczonych pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, w związku z ich 

położeniem w sąsiedztwie lasów. Tym samym nie można zgodzić się z argumentacją skargi, że nie 
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jest możliwe wyznaczenie, na rysunku planu, nieprzekraczalnej linii zabudowy od lasu, z powodu 

wielokrotnie zmieniających się przepisów ustawy Prawo budowlane i rozporządzenia w sprawie 

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, zaś brak określenia 

linii zabudowy na rysunku planu oraz odwołanie się w tekście uchwały do przepisów odrębnych 

z zakresu budownictwa, ma na celu dostosowanie ustaleń planu do zmieniających się przepisów 

z zakresu budownictwa, co pozwoli na zachowanie aktualności jego ustaleń niezależnie 

od zachodzących w tych przepisach zmian oraz nie będzie powodowało sprzeczności pomiędzy 

częścią tekstową i graficzną uchwały. (…) 

W zaskarżonym wyroku wskazano na możliwość odstępstw od przepisu § 271 ust. 8 rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, pod 

warunkiem spełnienia wymagań, o których mowa w § 271 ust. 8a ww. rozporządzenia, a których 

łączne spełnienie umożliwia sytuowanie budynków w odległości bliższej niż 12 m od lasu. 

W przedmiotowym planie miejscowym, nie zostały uwzględnione wymogi § 271 ust. 8 ani ust. 8a 

ww. rozporządzenia, pozwalające na takie odstępstwo. Tym samym „dociągnięcie” 

nieprzekraczalnej linii zabudowy do granicy lasu narusza ww. przepisy odrębne, ustalając inną, 

niż w ww. rozporządzeniu odległość realizacji budynków od lasu. (…)

Mając na względzie powyższe uwagi i twierdzenia, wbrew zarzutom i argumentom skargi, 

należy podzielić stanowisko zawarte w zaskarżonym wyroku, że przedmiotowa uchwała została 

podjęta z istotnym naruszeniem zasad, sporządzania planu miejscowego, gdyż: nie ustalono 

w jednoznaczny sposób zasad zabudowy i zagospodarowania terenów położonych w sąsiedztwie 

lasów, w związku z wyznaczeniem na rysunku planu nieprzekraczalnej linii zabudowy, jako 

„dociągniętej” do granicy lasu, pomimo odwołania w części tekstowej uchwały do obowiązywania 

przepisów odrębnych, brakiem uwzględnienia w części graficznej uchwały, obligatoryjnych 

elementów planu miejscowego dotyczących granic i sposobów zagospodarowania terenów 

podlegających ochronie ustalonych na podstawie przepisów odrębnych, jak też szczególnych 

warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu. (…)”.

Biorąc powyższe pod uwagę, niezbędne jest w tym przypadku stwierdzenie nieważności części 

graficznej uchwały, w zakresie, w jakim dopuszcza do realizacji budynków na terenach 

oznaczonych symbolami MNU i PU-1, w odległości mniejszej niż 12 m od granicy lasu znajdującego 

się poza obszarem objętym planem.
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W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 

ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie 

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

nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło 

do naruszenia, w sposób istotny, zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, co oznacza w tym przypadku konieczność stwierdzenia nieważności uchwały 

w części. 

Istotność naruszenia zasad 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). 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 
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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.”.

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. Za nieistotne naruszenia prawa 

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. Natomiast 

do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść 

uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje 

do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów 

ustrojowych, przepisów prawa materialnego – przez wadliwą ich wykładnię – oraz przepisów 

regulujących procedurę podejmowania uchwał.

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 
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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 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 LV/340/22 Rady Miasta i Gminy Łosice z 18 lipca 2022 r. „w sprawie uchwalenia 

Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego nieruchomości przy ul. Lubelskiej w mieście 

Łosice”, w zakresie ustaleń, o których mowa w sentencji 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, na podstawie 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.

Sylwester Dąbrowski
I Wicewojewoda Mazowiecki
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