
WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 14 stycznia 2024 r.
            WNP-I.4131.279.2023

Rada Miejska w Ożarowie Mazowieckim

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 2023 r. poz. 40, 572, 1463 i 1688)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr LXXIV/682/23 Rady Miejskiej w Ożarowie Mazowieckim z 14 grudnia 2023 r. 

„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Ożarów Mazowiecki dla 

części miejscowości Józefów – część II”,  w zakresie ustaleń § 14 ust 4.

Uzasadnienie

Na sesji 14 grudnia  2023 r. Rada Miejska w Ożarowie Mazowieckim  podjęła uchwałę 

Nr LXXIV/682/23„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Ożarów 

Mazowiecki dla części miejscowości Józefów – część II”.

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

art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 

z 2023 r. poz. 977, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”, z uwzględnieniem art. 66 ust. 2 

i  art. 67 ust. 3 pkt 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

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 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.
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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 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 istotnego 

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

Stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym określa się 

obowiązkowo „szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości objętych planem 

miejscowym”, przy czym przez czynności te należy rozumieć szczegółowo określoną, jednolitą 

procedurę „scalania i podziału nieruchomości”, o której mowa w Dziale III, Rozdziale 2 ustawy 

o gospodarce nieruchomościami. Ponadto, zgodnie z § 4 pkt 9 rozporządzenia Ministra Rozwoju 

i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), ustalenia dotyczące szczegółowych zasad oraz 

warunków scalania i podziału nieruchomości zawierają określenie parametrów działek uzyskiwanych 

w wyniku scalania i podziału nieruchomości, w szczególności minimalnych lub maksymalnych 

szerokości frontów działek oraz ich powierzchni, kąta położenia granic działek w stosunku do pasa 

drogowego lub linii rozgraniczających teren drogi.
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Jednocześnie z części tekstowej (vide § 14 ust. 1 uchwały) i graficznej uchwały wynika, że 

w granicach obszaru objętego planem znajduje się teren leśny bez prawa zabudowy, oznaczony 

symbolem L.

W tym miejscu niejako pomocniczo należy wskazać, iż zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy 

o ochronie gruntów rolnych i leśnych: „2. Gruntami leśnymi, w rozumieniu ustawy, są grunty: 

1) określone jako lasy w przepisach o lasach; 2) zrekultywowane dla potrzeb gospodarki leśnej, 

3) pod drogami dojazdowymi do gruntów leśnych.”. Stosownie zaś do art. 3 ustawy z 28 września 

1991 r. o lasach (Dz. U. z 2023 r. poz. 1356): „Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej 

powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roślinnością leśną (uprawami leśnymi) - drzewami 

i krzewami oraz runem leśnym - lub przejściowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji leśnej 

lub b) stanowiący rezerwat przyrody lub wchodzący w skład parku narodowego albo c) wpisany do 

rejestru zabytków; 2) związany z gospodarką leśną, zajęty pod wykorzystywane dla potrzeb 

gospodarki leśnej: budynki i budowle, urządzenia melioracji wodnych, linie podziału przestrzennego 

lasu, drogi leśne, tereny pod liniami energetycznymi, szkółki leśne, miejsca składowania drewna, 

a także wykorzystywany na parkingi leśne i urządzenia turystyczne.”. 

Tymczasem, jak wynika z § 14 uchwały, w zakresie ustaleń szczegółowych dla terenu leśnego 

bez prawa zabudowy oznaczonego symbolem L, zawarto ustalenia w brzmieniu: „§ 14.1. Wyznacza 

się teren lasu oznaczony na rysunku planu symbolem L. 2. Dla terenu. o którym mowa w ust. 1, ustala 

się przeznaczenie: teren lasu. 3. Obowiązują następujące zasady ochrony i kształtowania ładu 

przestrzennego i krajobrazu, zasady ochrony środowiska, przyrody oraz ustalenia dotyczące zasad 

kształtowania zabudowy oraz wskaźników zagospodarowania terenu: 1) zasady ochrony środowiska 

i przyrody odpowiednio zgodnie z § 7; 2) minimalna powierzchnia biologicznie czynna: 100 %; 

3) ustala się zagospodarowania terenu zgodnie z przepisami odrębnymi, w tym zgodnie z planem 

urządzenia lasu; 4) ustala się zakaz realizacji nowej zabudowy. 4. W zakresie szczegółowych zasad 

i warunków scalania i podziału nieruchomości objętych planem miejscowym ustala się: 1) minimalną 

powierzchnię działki – 1 m², 2) minimalną szerokość frontu działki – 1 m; 3) kąt położenia granic 

działki w stosunku do pasa drogowego w zakresie 60° - 120°; 4) zasady ustalone pkt 1, 2 i 3 nie 

dotyczą działek przeznaczonych pod infrastrukturę techniczną lub pod drogi wewnętrzne.(…)”.

Tymczasem dla nieruchomości położonych w planie na terenach przeznaczonych na cele 

rolne 

i leśne, co do zasady, nie stosuje się przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami, dotyczących 

zarówno scalania i podziału nieruchomości, jak też dotyczących podziału nieruchomości 

(z zastrzeżeniem wynikającym z art. 92 ust. 1), określonych w Dziale III pn. „Wykonywanie, 

ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomości”, Rozdziale 2 pn. „Scalanie i podział 
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nieruchomości” (art. 101 ÷ 108) oraz w Rozdziale 1 pn. „Podziały nieruchomości” (art. 92 ÷ 100). 

Zgodnie z art. 101 ust. 2 ww. ustawy „Przepisy rozdziału stosuje się do nieruchomości położonych 

na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele inne niż rolne i leśne.” Natomiast 

zgodnie z art. 92 ust. 1 ww. ustawy „Przepisów niniejszego rozdziału nie stosuje się do nieruchomości 

położonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele rolne i leśne, 

a w przypadku braku planu miejscowego do nieruchomości wykorzystywanych na cele rolne i leśne, 

chyba że dokonanie podziału spowodowałoby konieczność wydzielenia nowych dróg niebędących 

niezbędnymi drogami dojazdowymi do nieruchomości wchodzących w skład gospodarstw rolnych 

albo spowodowałoby wydzielenie działek gruntu o powierzchni mniejszej niż 0,3000 ha.”.

Kwestie dotyczące scalania i wymiany gruntów rolnych i leśnych, regulują przepisy ustawy 

z 26 marca 1982 r. o scalaniu i wymianie gruntów (Dz. U. z 2023 r. poz. 1197). 

Biorąc powyższe pod uwagę, należy stwierdzić, iż ustalenia § 14  ust. 4 , określające zasady 

i warunki scalania i podziału dla terenu leśnego bez prawa zabudowy naruszają dyspozycję art. 101 

ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz ustawy o scalaniu i wymianie gruntów, w związku 

z art. 15 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Powyższe 

ustalenia uchwały wykraczają poza delegację wynikającą z ww. przepisów ustawy o p.z.p. 

i rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, co oznacza, że w sposób istotny, naruszono zasady sporządzania planu, pojmowane, 

jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej, przez uprawnione organy, 

w zakresie zawartości ustaleń planu. Powyższe przesądza o konieczności stwierdzenia nieważności 

ustaleń § 14 ust. 4 uchwały  dotyczących zasad i warunków scalania nieruchomości, w odniesieniu 

do terenu L.

Pogląd organu nadzoru w powyższej kwestii podzielił m.in. Naczelny Sąd Administracyjny 

w Warszawie w wyroku z 25 października 2016 r. sygn. akt II OSK 92/15, czy też Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Poznaniu z 23 października 2019 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Po 584/19 (publ. 

CBOSA).

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 konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części. Istotność 

naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, jako bezwzględny 
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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 

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.

Wziąwszy powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały 

Nr LXXIV/682/23 Rady Miejskiej w Ożarowie Mazowieckim  z 14 grudnia 2023 r. „w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Ożarów Mazowiecki dla części 

miejscowości Józefów – cześć II” w części ustaleń, o których mowa w sentencji niniejszego 
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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.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym 
podpisem elektronicznym/
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