
                          Warszawa, 06 maja 2022 r.

      WNP-I.4131.105.2022.MO

Rada Miasta i Gminy Gąbin
ul. Stary Rynek 16
09 – 530 Gąbin

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 i 583)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 286/XLV/2022 Rady Miasta i Gminy Gąbin z 30 marca 2022 r. „w sprawie Miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentów miejscowości Gąbin, Nowe Grabie, Górki, 

Nowe Wymyśle, Nowy Troszyn, Ludwików”, w odniesieniu do ustaleń: 

 § 6 ust. 1 pkt 3;           

 § 8 ust. 6 pkt 1;             

 § 9 ust. 7 pkt 3 lit. c.     

Uzasadnienie

Na sesji 30 marca 2022 r. Rada Miasta i Gminy Gąbin podjęła uchwałę Nr 286/XLV/2022 „w sprawie 

Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentów miejscowości Gąbin, Nowe 

Grabie, Górki, Nowe Wymyśle, Nowy Troszyn, Ludwików”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorządzie gminnym, oraz 

art. 20 ust. 1, art. 28 ust. 2 i art. 29 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.”.

Na wstępie należy wskazać, że uchwała została podjęta w związku z rozstrzygnięciem nadzorczym 

Nr WNP-I.4231.310.2021.JF z 28 grudnia 2021 r. stwierdzającym nieważność uchwały 

                                                                                       
    WOJEWODA MAZOWIECKI
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Nr 256/XLI/2021 Rady Miasta i Gminy Gąbin z 19 listopada 2021 r. „w sprawie Miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego dla fragmentów miejscowości Gąbin, Nowe Grabie, Górki, Nowe 

Wymyśle, Nowy Troszyn, Ludwików”, w zakresie wskazanym w jego sentencji. 

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 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. Z kolei 

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

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.

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 mającym zastosowanie w sprawie, rozporządzeniu Ministra 

Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego w dalszej części jako 

„rozporządzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”, 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 
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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 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.

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

przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowiązywania aktów prawa powszechnie 

obowiązującego regulowane mogą być wyłącznie aktami rangi ustawowej. 

W tym miejscu należy wyraźnie podkreślić, iż zamieszczanie w treści planu, norm otwartych, 

odsyłających do odrębnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak również 

nie wyrażających treści normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowiązującego 

porządku prawnego i powoduje, że zamieszczane w planie (opcjonalnie jego zmianie), normy prawa 

materialnego stają się w ten sposób niedookreślone.

Tymczasem w:

 § 6 ust. 1 pkt 3 uchwały, zawarto ustalenia w brzmieniu: „Zasady ochrony i kształtowania ładu 

przestrzennego 1. Obowiązuje: (…) 3) zachowanie ustalonej planem intensywności zabudowy 

przez realizację określonej (w ustaleniach szczegółowych) dla poszczególnych terenów 

wielkości powierzchni biologicznie czynnej.”;

 § 8 ust. 6 pkt 1 uchwały, zawarto ustalenia w brzmieniu: „Zasady ochrony dziedzictwa 

kulturowego i zabytków, w tym krajobrazów kulturowych oraz dóbr kultury współczesnej (…) 

6. Ochrona krajobrazu kulturowego związanego z otoczeniem historycznej struktury 

przestrzennej, poprzez określenie nieprzekraczalnych gabarytów zabudowy w odniesieniu

 do ust. 1: 1) realizacja zabudowy o funkcji nieantagonistycznej w stosunku do otoczenia;”;
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 § 9 ust. 7 pkt 3 lit. c uchwały, zawarto ustalenia w brzmieniu: „7. Zaopatrzenie w energię 

elektryczną z istniejących i projektowanych sieci elektroenergetycznych napowietrzno-kablowych 

średniego i niskiego napięcia z zachowaniem następujących warunków: (…) 3) dla napowietrznych 

15 kV określono strefy ochronne 7m od osi w każdą stronę, w strefie obowiązuje: (…) 

c) dopuszcza się zmniejszenie stref ochronnych z uwzględnieniem powszechnie obowiązujących 

norm, przepisów i zasad branżowych;”.

Organ nadzoru wskazuje, że stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p. „W planie 

miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 2) zasady ochrony i kształtowania ładu przestrzennego”. 

Konkretyzację ww. przepisu odnajdziemy w, mającym zastosowanie w sprawie, § 4 pkt 2 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., zgodnie z którym ustalenia 

dotyczące zasad ochrony i kształtowania ładu przestrzennego powinny zawierać określenie cech 

elementów zagospodarowania przestrzennego, które wymagają ochrony, określenie cech 

elementów zagospodarowania przestrzennego, które wymagają ukształtowania lub rewaloryzacji, 

oraz określenie nakazów, zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów. 

Wskazaną dyspozycję należy przy tym rozpatrywać przez pryzmat przepisu:

 § 2 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., zgodnie z którym 

„Ilekroć w rozporządzeniu jest mowa o: (…) 6) nakazach, zakazach, dopuszczeniach 

i ograniczeniach w zagospodarowaniu terenów – należy przez to rozumieć określenie sposobów 

zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu, w tym zakazu zabudowy;”;

  § 2 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., zgodnie z którym 

„Ilekroć w rozporządzeniu jest mowa o: (…) 7) elementach zagospodarowania przestrzennego 

– należy przez to rozumieć w szczególności istniejące i projektowane pierzeje ulic, place miejskie, 

osie i punkty widokowe, dominanty kompozycji przestrzennej, charakterystyczne obiekty, 

a także tereny zieleni.”.

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, i jako 

taki, powinien zawierać w swojej treści bezwzględnie obowiązujące normy, takie jak nakazy, zakazy, 

dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenów nim objętych, to 

nie powinien wprowadzać ustaleń nie wyrażających żadnych norm prawnych, czy też sformułowań 

pozostających w sprzeczności z innymi regulacjami, a także uregulowań wykraczających poza zakres 

kompetencji określonej w przepisach ustawy o p.z.p., a także uregulowań wykraczających poza 

zakres kompetencji określonej w przepisach ustawy o p.z.p. 
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Brak wyrażenia jakiejkolwiek normy prawnej odnosi się do zapisu zawartego w § 6 ust. 1 pkt 3 

uchwały. W kontekście tego „ustalenia” należy zauważyć, że na mocy art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o p.z.p. zarówno intensywność zabudowy, jak i wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej należą do 

obowiązujących ustaleń planu miejscowego, przy czym ustawodawca sprecyzował, że przez 

maksymalną i minimalną intensywność zabudowy należy rozumieć wskaźnik powierzchni całkowitej 

zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej. 

Przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nie pozostawia wątpliwości, że intensywność zabudowy 

powinna być określona z uwzględnieniem całkowitej zabudowy. Tym samym stosowany 

w urbanistyce i budownictwie wskaźnik intensywności zabudowy, w przypadku realizacji budynków, 

stanowi stosunek powierzchni całkowitej wszystkich kondygnacji budynków do powierzchni terenu 

działki budowlanej (vide wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt 

II OSK 162/12, wyroki Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu: z 25 września 

2013 r., sygn. akt II SA/Wr 489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: 

orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Pojęcie kondygnacji zostało zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporządzenia Ministra Infrastruktury 

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

usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065, z późn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem ilekroć jest mowa 

o kondygnacji „należy przez to rozumieć poziomą część budynku, zawartą pomiędzy powierzchnią 

posadzki na stropie lub najwyżej położonej warstwy podłogowej na gruncie a powierzchnią posadzki 

na stropie lub warstwy osłaniającej izolację cieplną stropu, znajdującego się nad tą częścią budynku, 

przy czym za kondygnację uważa się także poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt 

ludzi oraz poziomą część budynku stanowiącą przestrzeń na urządzenia techniczne, mającą średnią 

wysokość w świetle większą niż 2 m; za kondygnację nie uznaje się nadbudówek ponad dachem, 

takich jak maszynownia dźwigu, centrala wentylacyjna, centrala klimatyzacyjna, obudowa wyjścia 

z klatki schodowej, kotłownia lub inne pomieszczenia techniczne”. Przepisy rozporządzenia 

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

kondygnację na podziemną, o której mowa w § 3 pkt 17 [kondygnację zagłębioną poniżej poziomu 

przylegającego do niej terenu co najmniej w połowie jej wysokości w świetle, a także każdą 

usytuowaną pod nią kondygnację] oraz nadziemną, o której mowa w § 3 pkt 18 [każda niebędąca 

kondygnacją podziemną]. 
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Skoro zdefiniowany w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaźnik intensywności zabudowy odnosi 

się do powierzchni całkowitej zabudowy, to całkowita zabudowa winna uwzględniać zarówno 

nadziemne, jak i podziemne kondygnacje budynku, o których mowa w ww. przepisach  

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

usytuowanie. Także w tym przypadku podstawą do dokonania obliczeń jest norma PN-ISO 

9836:1997. 

Powyższa kwestia była już przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym m.in. 

w  wyroku:

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt 

II SA/Wr 475/13, w którym Sąd stwierdził, że „W ostatnim czasie na tle nowej regulacji zaczyna 

przeważać pogląd, iż intensywność zabudowy powinna być określona z uwzględnienie całkowitej 

zabudowy, a nie tylko tej, która odnosi się do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany 

w urbanistyce i budownictwie wskaźnik intensywności zabudowy miałby stanowić stosunek 

powierzchni całkowitej wszystkich kondygnacji budynków (liczonej w zewnętrznym obrysie 

stropów z uwzględnieniem tarasów) do powierzchni terenu działki (por. wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, opublikowany w CBOSA). 

Przez natomiast termin kondygnacja należy rozumieć - zgodnie z definicją zawartą w § 3 pkt 16 

r.M.I. poziomą nadziemną lub podziemną część budynku, zawartą pomiędzy powierzchnią 

posadzki na stropie lub najwyżej położonej warstwy podłogowej na gruncie a powierzchnią 

posadzki na stropie bądź warstwy osłaniającej izolację cieplną stropu, znajdującego się nad tą 

częścią budynku, przy czym za kondygnację uważa się także poddasze z pomieszczeniami 

przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomą część budynku stanowiącą przestrzeń na urządzenia 

techniczne, mającą średnią wysokość w świetle większą niż 2 m; za kondygnację nie uznaje się 

nadbudówek ponad dachem, takich jak maszynownia dźwigu, centrala wentylacyjna, 

klimatyzacyjna lub kotłownia (w podobne stanowisko prezentuje WSA we Wrocławiu m.in. 

w wyrokach: z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. akt II SA/Wr 604/12, z dnia 20 listopada 2012 r., 

sygn. akt II SA/Wr 600/12, II SA/Wr 601/12, II SA/Wr 602/12, z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt 

II SA/Wr 689/12, z dnia 13 marca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 30/13, z dnia 22 maja 2013 r., sygn. 

akt II SA/Wr 229/13 i z dnia 10 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 297/13).”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 14 czerwca 2016 r. sygn. akt 

VIII SA/Wa 897/15, w którym stwierdzono: „Należy zgodzić się z organem nadzoru, iż art. 15 
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ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zdefiniował pojęcia minimalnej i maksymalnej intensywności 

zabudowy jako – wskaźnika powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni 

działki budowlanej. Całkowita zabudowa winna uwzględniać zarówno nadziemne, jak 

i podziemne części kondygnacji budynku. W § 3 pkt 16 rozporządzenia jako kondygnacje 

budynku traktujemy zarówno podziemną, jak i nadziemną część budynku. Modyfikacja 

wprowadzona w § 2 pkt 3 uchwały pozostaje w sprzeczności z § 15 ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 

i jako taka stanowi istotne naruszenie prawa.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 20 października 2016 r. sygn. akt 

IV SA/Po 457/16, w którym stwierdzono „Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 zaskarżonej 

uchwały zdefiniowała pojęcie wskaźnika intensywności zabudowy jako wielkość powierzchni 

zabudowy wszystkich budynków do powierzchni działki budowlanej, na której zlokalizowana jest 

zabudowa. Już wstępna analiza regulacji zawartej w § 2 pkt 7 zaskarżonej uchwały pozwala 

zauważyć, że definicja pojęcia powierzchni zabudowy jakim posłużyła się Rada Gminy jest 

pojęciem węższym, aniżeli pojęcie intensywności zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2 

pkt 6 u.p.z.p., bowiem Rada Gminy zawężyła omawiany wskaźnik jedynie do budynków, 

wyłączając spod ustaleń planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowę. Jednakże ustawodawca 

obligatoryjnym elementem miejscowego planu miejscowego uczynił wskaźnik intensywności 

zabudowy rozumiany jako powierzchni całkowitej zabudowy, do powierzchni działki budowlanej, 

a nie powierzchni zabudowy budynkami. Uchybienie to jest o tyle istotne, że Rada Gminy 

w kolejnych przepisach zaskarżonej uchwały zamiast maksymalnej i minimalnej intensywności 

zabudowy dokonała ustaleń wskaźnika powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni 

działki.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z 22 maja 2013 r. sygn. akt 

II SA/Wr 229/13, w którym Sąd stwierdził: „Skład orzekający w niniejszej sprawie w pełni 

akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie z którym intensywność 

zabudowy powinna być określona z uwzględnienie całkowitej zabudowy, a nie tylko tej, która 

odnosi się do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce 

i budownictwie wskaźnik intensywności zabudowy miałby stanowić stosunek powierzchni 

całkowitej wszystkich kondygnacji budynków (liczonej w zewnętrznym obrysie stropów 

z uwzględnieniem tarasów) do powierzchni terenu działki (por. wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, opublikowany w CBOSA)”;
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 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. sygn. akt 

IV SA/Wa 501/16, w którym Sąd stwierdził: „Pojęcie wartości netto i brutto jest pojęciem 

stosowanym w planowaniu przestrzennym i urbanistyce w odniesieniu do powierzchni terenu 

(netto lub brutto) stanowiącej element brany pod uwagę przy wyliczeniu wskaźnika 

intensywności zabudowy. Wskaźnik intensywności zabudowy netto jak słusznie wskazuje 

w odpowiedzi na skargę organ nadzoru, to stosunek powierzchni wszelkiej zabudowy 

do powierzchni na jakiej się ona znajduje (działki, terenu). Wskaźnik intensywności zabudowy 

brutto, to stosunek powierzchni zabudowy do powierzchni terenu brutto (a więc uwzględniającej 

teren przeznaczony np. na komunikację, usługi). Im większa jest powierzchnia terenu brana pod 

uwagę przy ustalaniu wskaźnika intensywności, tym niższa jest określana wartość.”.

Z kolei minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do  

powierzchni działki budowlanej, związany jest m.in. z nawierzchnią urządzoną w sposób 

zapewniający naturalną wegetację roślin i retencję wód opadowych, a także 50% powierzchni 

tarasów i stropodachów z taką nawierzchnią oraz innymi powierzchniami zapewniającymi naturalną 

wegetację roślin, o powierzchni nie mniejszej niż 10 m2, oraz wodę powierzchniową w granicach 

danej działki budowalnej (por. § 3 pkt 22 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim 

powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie).

Tym samym nie ma żadnej korelacji pomiędzy intensywnością zabudowy a powierzchnią 

biologicznie czynną.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, że uchwała w sprawie planu miejscowego winna być 

sformułowana w sposób jasny, czytelny i jednoznaczny, a w swojej treści winna wyraźnie 

precyzować wszelkie kwestie, które normuje. Skoro zatem zapisy § 6 ust. 1 pkt 3 uchwały 

nie wyrażają żadnej normy prawnej do zastosowania w sprawie, to tym samym w sposób istotny 

naruszają zasady sporządzania planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje 

stwierdzeniem ich nieważności.  

Z kolei w ramach zasad ochrony krajobrazu kulturowego związanego z otoczeniem historycznej 

struktury przestrzennej odnoszącej się do realizacji zabudowy w stosunku do zespołu 

staromiejskiego miasta Gąbin wpisanego do rejestru zabytków, w § 8 ust. 6 pkt 1 uchwały zawarto 

ustalenia w brzmieniu: „1) realizacja zabudowy o funkcji nieantagonistycznej w stosunku do 

otoczenia”. 
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Organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu 

oraz określenie sposobu jego zagospodarowania i warunków zabudowy następuje w planie 

miejscowym. Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 rozporządzenia 

w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., obligatoryjnym elementem planu miejscowego 

stanowią ustalenia dotyczące przeznaczenia poszczególnych terenów oraz zasad ich 

zagospodarowania. 

Ponadto, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 4 ustawy o p.z.p., obligatoryjnym elementem planu 

miejscowego jest określenie zasad ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków, w tym krajobrazów 

kulturowych, oraz dóbr kultury współczesnej, które zgodnie z § 4 pkt 4 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. powinny zawierać określenie obiektów i terenów 

chronionych ustaleniami planu miejscowego, w tym określenie nakazów, zakazów, dopuszczeń 

i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów. 

Natomiast wskazane powyżej ustalenia § 8 ust. 6 pkt 1 uchwały, nie wyrażają żadnej normy prawnej, 

możliwej do zastosowania w sprawie, tj. normy, która miałaby wynikać z ww. przepisów. Tym 

samym, ustalenia te naruszają, w sposób istotny, zasady sporządzania planu miejscowego, co na 

mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje stwierdzeniem ich nieważności.  

Organ nadzoru ponownie wskazuje, 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.

Tymczasem, w ustaleniach zawartych w § 9 ust. 7 pkt 3 lit. c uchwały, w ramach zasad modernizacji, 

rozbudowy i budowy systemów infrastruktury technicznej i komunikacji, w odniesieniu do 

napowietrznych linii elektroenergetycznych 15 kV określono strefy ochronne 7 m od osi w każdą 

stronę, przy jednoczesnym dopuszczeniu zmniejszenie stref ochronnych z uwzględnieniem 

powszechnie obowiązujących norm, przepisów i zasad branżowych. Z powyższych ustaleń wynika, 

że Rada Miasta i Gminy Gąbin, uzależniła możliwość zmiany ustaleń planu miejscowego poza 

trybem określonym w art. 27 ustawy o p.z.p. Ponadto z ustaleń tych nie wynika, jakie konkretnie 

przepisy, normy i zasady branżowe umożliwiają dokonanie zmian w ustaleniach planu 
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miejscowego, ani też, kto i na jakich zasadach miałby dokonywać owych odstępstw od przyjętych 

w planie miejscowym stref.  

W kontekście powyższych ustaleń należy zauważyć, że wskazane uregulowania uchwały wykraczają 

poza przyznaną kompetencję do określenia, w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego, zasad dotyczących modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji 

i infrastruktury technicznej, wyrażoną w art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Zakres przedmiotowy 

i granice tej kompetencji skonkretyzowano w § 4 pkt 9 rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu m.p.z.p., zgodnie z którym wspomniane zasady powinny zawierać: określenie 

układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacją 

ulic i innych szlaków komunikacyjnych, określenie warunków powiązań układu komunikacyjnego 

i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym oraz  wskaźniki w zakresie komunikacji 

i sieci infrastruktury technicznej, w szczególności ilość miejsc parkingowych w stosunku do ilości 

mieszkań lub ilości zatrudnionych albo powierzchni obiektów usługowych i produkcyjnych. 

Z kolei stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. obligatoryjnym elementem planu 

miejscowego, 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 § 4 

pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., który formułuje wymogi 

zarówno w odniesieniu do części tekstowej, jak i części graficznej. Otóż stosownie do wymogów 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 przepisach ustawy i rozporządzenia wskazano zatem jednoznacznie materię przekazaną 

do uregulowania mieszczącą się w granicach władztwa planistycznego gminy. Nakładanie 

dodatkowych obowiązków nie wynikających z obowiązujących przepisów a także z pominięciem 

trybu sporządzania zmiany planu miejscowego, stanowi wykroczenie poza kompetencję przyznaną 

https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(15)ust(2)pkt(7)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(15)ust(1)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(15)ust(1)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17052044?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(15)ust(2)pkt(9)&cm=DOCUMENT
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mocą art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 i 10 w związku z art. 27 ustawy o p.z.p. (podobne stanowisko zajął m.in. 

Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 6 kwietnia 2011 r. sygn. akt II OSK 124/11).

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 Gąbin, 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 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”.

Stosownie do wcześniej zawartych wyjaśnień, przytoczone powyżej zapisy planu miejscowego, 

wykraczają poza dopuszczalny zakres ustaleń planu określony zarówno w ustawie o p.z.p., 

jak też w rozporządzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. Powyższe stanowi 
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o naruszeniu, w istotny sposób, zasad sporządzania planu miejscowego, a tym samym stanowi 

przesłankę do stwierdzenia nieważności uchwały, w wadliwej części.

Kwestionowane powyżej przepisy uchwały w sposób nieuzasadniony rozszerzają kompetencję 

organu uchwałodawczego gminy. Tym samym naruszono w sposób istotny zasady sporządzania 

planu, pojmowane, jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej, przez 

uprawnione organy w zakresie zawartości ustaleń planu . 

Nakładanie obowiązków w postaci konieczności uzyskania bliżej nie określonych zgód, odstępstw, 

uwzględnienia warunków i zasad ustalanych przez określone podmioty, stanowi wykroczenie poza 

kompetencję przyznaną mocą art. 15 ust. 2 pkt 7, 9 i 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 i pkt 9, § 7 

pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. 

W judykaturze, poglądy zbieżne z ww. stanowiskiem nadzoru podzielono, m.in. w orzeczeniach:

 NSA z 6 kwietnia 2011 r., sygn. akt II OSK 124/11;

 WSA we Wrocławiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 475/13;

 WSA w Warszawie z 20 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1550/13;

 WSA w Warszawie z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;

 WSA w Warszawie z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1783/13;

 WSA w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13.

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w ww. wyroku z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 1851/13 wskazał, iż: „Ustalenia te wykraczają poza przyznane kompetencje 

do określenia zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury 

technicznej, określone w art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Doprecyzowanie tej kompetencji 

znajduje odzwierciedlenie w § 4 pkt 9 rozporządzenia. Kompetencja ta sprowadzać powinna się 

do określenia układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz 

klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych, określenie warunków powiązań układu 

komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym oraz wskaźniki 

w zakresie komunikacji i infrastruktury technicznej, w szczególności ilość miejsc parkingowych 

w stosunku do ilości mieszkań lub ilości zatrudnionych albo powierzchni obiektów usługowych 

i produkcyjnych. Fakt nakładania obowiązków w postaci konieczności uzyskania zgód, czy dokonania 

uzgodnień, uwzględnienia warunków i zasad ustalanych przez określone podmioty, wskazuje na 

przekroczenie granic kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu 
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regulacji w planie miejscowym - art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. Kompetencja przewidziana 

w tym przepisie nie obejmuje m. in. możliwości regulowania w planie miejscowym zakresu spraw 

podlegających procedurze uzyskiwania zgody zarządcy drogi publicznej, czyli jego ustawowych 

kompetencji, określonych przede wszystkim w art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1984 r. o drogach 

publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 260)”.

Również WSA w Warszawie, w wyroku z 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13 stwierdził, 

iż „Fakt nakładania obowiązków w postaci konieczności uzyskania zgód, czy dokonania uzgodnień, 

uwzględnienia warunków i zasad ustalanych przez określone podmioty, wskazuje na przekroczenie 

granic kompetencji Rady Miasta Glinojeck w zakresie dopuszczalnego zakresu regulacji w planie 

miejscowym - art. 15 ust 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. W tym miejscu Sąd pragnie zaznaczyć, że 

niedopuszczalne jest uzyskanie zgody zarządcy drogi publicznej na podstawie zapisów w planie 

miejscowym. Zgoda ta wydawana jest w oparciu o art. 20 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach 

publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 260). Tymczasem uregulowanie zawarte w planie miejscowym 

wkracza bezpodstawnie w materię rangi ustawowej i bezprawnie modyfikuje zakres zadań 

zarządców dróg”.

Ilekroć bowiem ustawodawca chce wprowadzić wymóg uzyskania zgody, opinii (zezwolenia 

lub dokonania uzgodnień) lub uwzględnienia warunków i zasad ustalanych przez określone 

podmioty, czy też dopuszcza stosowanie odpowiednich odstępstw wprost o tym stanowi 

w ustawie. Zadania właściwych organów określone są w aktach rangi ustawy i nie mogą być 

powtarzane, bądź modyfikowane w akcie prawa miejscowego. Zasady obowiązywania aktów prawa 

powszechnie obowiązującego regulowane mogą być wyłącznie aktami rangi ustawowej. Należy 

także wyraźnie podkreślić, iż zamieszczanie w treści planu, norm otwartych, odsyłających do 

odrębnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak również nie wyrażających treści 

normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia obowiązującego porządku prawnego 

i powoduje, że zamieszczane w planie (opcjonalnie jego zmianie), normy prawa materialnego stają 

się w ten sposób niedookreślone.

Powyższe oznacza zatem, że w treści planu miejscowego nie można zawierać zapisów 

nienormatywnych, w tym dotyczących zmniejszenia ustalonych w nim stref ochronnych. Tymczasem 

ustalenia, o których mowa w § 9 ust. 7 pkt 3 lit. c uchwały, zostały wydane na wypadek zdarzenia 

przyszłego i niepewnego, co narusza ww. przepisy, a tym samym zasad sporządzania planu 

miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje stwierdzeniem ich nieważności.
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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 



16

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.”.

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 powyższe pod uwagę organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały Nr 286/XLV/2022 

Rady Miasta i Gminy Gąbin z 30 marca 2022 r. „w sprawie Miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego dla fragmentów miejscowości Gąbin, Nowe Grabie, Górki, Nowe Wymyśle, Nowy 

Troszyn, Ludwików”, 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.

Konstanty Radziwiłł
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym ważnym kwalifikowanym certyfikatem/
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