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     WNP-I.4131.79.2021.MW1

Rada Miejska Góry Kalwarii
ul. 3 Maja 10
05 – 530 Góra Kalwaria 

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U.
z 2020 r. poz. 713 i 1378)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XLIX/416/2021 Rady Miejskiej Góry Kalwarii z 31 marca 2021 r. „w sprawie 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Baniocha – terenu 
położonego po stronie południowej ul. Podleśnej”, w części dotyczącej ustaleń:
 § 8 pkt 2 lit. a, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanych (…)”;
 § 8 pkt 6 lit. a;
 § 8 pkt 6 lit. b;
 § 16 pkt 3 lit. c, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanej (…)”;
 § 16 pkt 3 lit. d, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanej (…)”;
 § 17 pkt 3 lit. c, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanej (…)”;
 § 17 pkt 3 lit. d, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanej (…)”;
 § 18 pkt 3 lit. c, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanej (…)”;
 § 18 pkt 3 lit. d, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanej (…)”;
 § 19 pkt 3 lit. c, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanej (…)”;
 § 19 pkt 3 lit. d, w odniesieniu do sformułowania: „(…) budowlanej (…)”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 31 marca 2021 r. Rada Miejska Góry Kalwarii podjęła uchwałę 
Nr XLIX/416/2021 „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla 
fragmentu wsi Baniocha – terenu położonego po stronie południowej ul. Podleśnej”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 20 
ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 293, z późn. zm. – w brzmieniu przed wejściem w życie ustawy z dnia 25 czerwca 
2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i  zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej 
Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami <Dz. U. Nr 130, 
poz. 871>), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.
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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.

Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., który należy stosować 
w przedmiotowej sprawie: „W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 6) parametry 
i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, 
gabaryty obiektów i wskaźniki intensywności zabudowy”. Konkretyzację wyżej przytoczonego 
przepisu odnaleźć możemy w ustaleniach § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury 
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), który stanowi, iż: „ustalenia 
dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu 
powinny zawierać w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy 
w stosunku do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, 
a także gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu”.

Rozporządzenie w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego, w tym mający zastosowanie w przedmiotowej sprawie, przytaczany powyżej jego 
§ 4 pkt 6, wydany został w oparciu oraz w granicach delegacji wynikającej z art. 16 ust. 2 ustawy 
o p.z.p. w brzmieniu: „Minister właściwy do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej 
i mieszkaniowej określi, w drodze rozporządzenia, wymagany zakres projektu planu miejscowego 
w części tekstowej i graficznej, uwzględniając w szczególności wymogi dotyczące materiałów 
planistycznych, skali opracowań kartograficznych, stosowanych oznaczeń, nazewnictwa, 
standardów oraz sposobu dokumentowania prac planistycznych.”. 

W wykonaniu powyższej delegacji, właściwy w sprawie, Minister Infrastruktury zobligowany został 
m.in. do regulacji kwestii związanych z określeniem wymaganego zakresu projektu planu 
miejscowego, a więc do określenia zawartości jego części tekstowej, jak i graficznej, co oznacza 
określenie wymagań co do zasad sporządzania planu miejscowego, a także do określenia 
używanych na jego potrzeby oznaczeń, stosowanego nazewnictwa a także stosowania określonych 
standardów.        
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W tym miejscu wskazać należy, iż przepisy rozporządzeń jako aktów wykonawczych do ustaw 
i aktów powszechnie obowiązujących powinny być bezwzględnie uwzględniane przy tworzeniu 
aktów prawa miejscowego, w tym miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, iż art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony został przez art. 1 pkt 4 
lit. a ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy 
o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, 
nadając mu dla procedur rozpoczętych z dniem 21 października 2010 r. brzmienie: „W planie 
miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 6) zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki 
zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako wskaźnik 
powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalny 
udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki 
budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania i sposób ich 
realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów.”.

Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy 
o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, 
jednoznacznie przesądziła z jednej strony, że obowiązujące w dniu wejścia w życie ustawy 
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowują swoją moc obowiązującą (art. 4 
ust.1) oraz, że do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do których 
podjęto uchwałę o przystąpieniu do sporządzania lub zmiany planu, a postępowanie nie zostało 
zakończone do dnia wejścia w życie ustawy, stosuje się przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2). 

Powyższe oznacza, iż ustawodawca jednoznacznie przesądził, obowiązek stosowania 
dotychczasowych przepisów dla procedur dopiero co rozpoczętych. Co więcej długi, bo wynoszący 
3 miesiące, okres vacatio legis umożliwiał podjęcie przez poszczególne gminy decyzji odnośnie 
rozpoczynania nowych procedur dla „starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Zdaniem organu nadzoru, w przedmiotowej sprawie niezbędne jest zatem stosowanie wprost 
dyspozycji § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego, bowiem regulacja ta stanowi konkretyzację pierwotnego 
brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne pozostaje ona w kolizji lecz jedynie z aktualnym 
brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak więc, o ile dla nowych procedur planistycznych 
(w rozumieniu: rozpoczętych po 21 października 2010 r.) wszelkie parametry i wskaźniki 
kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu winny odnosić się do działki budowlanej 
(w tym także powierzchnia zabudowy oraz powierzchnia biologicznie czynna) o tyle stare 
procedury winny wypełniać normę wynikającą z § 4 pkt 6 rozporządzenia wykonawczego 
do ustawy o p.z.p.

Podjęcie przez Radę Miejską Góry Kalwarii w 2008 r. uchwały intencyjnej Nr 301/XXIII/2008 
wskazuje, że ustalenie powyższych wskaźników powinno być oparte o przepisy ustawy o p.z.p. 
obowiązujące przed nowelizacją tej ustawy. Tym samym wskaźniki dotyczące udziału powierzchni 
biologicznie czynnej i maksymalnej intensywności zabudowy winny odnosić się do powierzchni 
działki lub terenu.

Tymczasem, na potrzeby przedmiotowego planu miejscowego, udział powierzchni biologicznie 
czynnej oraz maksymalną intensywność zabudowy dla terenów oznaczonych symbolami: 1.U1, 
4.U1, 5.U1, 3.P, 2.U2, 7.U2 i 6.ZWs ustalono w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, nie 
zaś w odniesieniu do działki lub terenu. Powyższe dotyczy ustaleń zawartych w: 
 § 8 pkt 2 lit. a uchwały, w brzmieniu: „(…) W zakresie zasad ochrony środowiska, przyrody 

i krajobrazu kulturowego ustala się: (…) 2) nakaz ochrony wartości przyrodniczych 
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i krajobrazowych występujących w obszarze planu zgodnie z przepisami odrębnymi z zakresu 
ochrony środowiska i przyrody oraz poprzez ochronę lokalnego mikroklimatu, gospodarki 
wodnej i różnorodności biologicznej, w tym poprzez: a) zapewnienie wymaganego udziału 
powierzchni biologicznie czynnej na działkach budowlanych – zgodnie z ustaleniami 
szczegółowymi dla poszczególnych terenów (…)”;

 § 16 pkt 3 lit. c i d uchwały, w brzmieniu: „(…) Dla terenów oznaczonych na rysunku planu 
symbolami: 1.U1, 4.U1 i 5.U1 ustala się: (…) 3) w zakresie parametrów i wskaźników 
kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu oraz zasad ochrony i kształtowania ładu 
przestrzennego: (…) c) minimalny procentowy udział powierzchni biologicznie czynnej: 30% 
powierzchni działki budowlanej, d) maksymalna intensywność zabudowy działki budowlanej: 
1,2 (…)”;

 § 17 pkt 3 lit. c i d uchwały, w brzmieniu: „(…) Dla terenu oznaczonego na rysunku planu 
symbolem 3.P ustala się: (…) 3) w zakresie parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy
i zagospodarowania terenu oraz zasad ochrony i kształtowania ładu przestrzennego: (…) 
c) minimalny procentowy udział powierzchni biologicznie czynnej: 20% powierzchni działki 
budowlanej, d) maksymalna intensywność zabudowy działki budowlanej: 1,5 (…)”;

 § 18 pkt 3 lit. c i d uchwały, w brzmieniu: „(…) Dla terenów oznaczonych na rysunku planu 
symbolami: 2.U2 i 7.U2 ustala się: (…) 3) w zakresie parametrów i wskaźników kształtowania 
zabudowy i zagospodarowania terenu oraz zasad ochrony i kształtowania ładu przestrzennego: 
(…) c) minimalny procentowy udział powierzchni biologicznie czynnej: 70% powierzchni działki 
budowlanej, d) maksymalna intensywność zabudowy działki budowlanej: 0,2 (…)”;

 § 19 pkt 3 lit. c i d uchwały, w brzmieniu: „(…) Dla terenu oznaczonego na rysunku planu 
symbolem 6.ZWs ustala się: (…) 3) w zakresie parametrów i wskaźników kształtowania 
zabudowy i zagospodarowania terenu oraz zasad (…) c) minimalny procentowy udział 
powierzchni biologicznie czynnej: 70% powierzchni działki budowlanej, d) maksymalna 
intensywność zabudowy działki budowlanej: 0,03 (…)”.

Pojęcie „działki budowlanej”, zostało zdefiniowane w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: 
„Ilekroć w ustawie jest mowa o: (…) 12) „działce budowlanej” – należy przez to rozumieć 
nieruchomość gruntową lub działkę gruntu, której wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi 
publicznej oraz wyposażenie w urządzenia infrastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji 
obiektów budowlanych wynikające z odrębnych przepisów i aktów prawa miejscowego;”. 

Organ nadzoru wskazuje, że pojęcie „działka budowlana”, nie jest pojęciem tożsamym z pojęciem 
„działka”. Otóż skoro w przytoczonej powyżej definicji działki budowlanej zawarto pojęcie 
„nieruchomości gruntowej”, a także „działki gruntu”, to powyższe pojęcia należy rozważać 
w oparciu o przepisy ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 1990, z późn. zm.). Zgodnie z ww. ustawą przez:
 nieruchomość gruntową – należy przez to rozumieć grunt wraz z częściami składowymi, 

z wyłączeniem budynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny przedmiot własności (vide art. 4 
pkt 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami);

 działce gruntu – należy przez to rozumieć niepodzieloną, ciągłą część powierzchni ziemskiej 
stanowiącą część lub całość nieruchomości gruntowej (vide art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce 
nieruchomościami).

Pojęciu „nieruchomość gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomościami należy  
nadać również znaczenie, które wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia 
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1740, z późn. zm.), co oznacza, iż nieruchomość 
gruntowa obejmuje jedną lub więcej działek gruntu należących do tego samego właściciela, przy 
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czym działki te nie muszą ze sobą sąsiadować, powinny być natomiast wpisane do tej samej księgi 
wieczystej. Natomiast termin „działka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy o gospodarce 
nieruchomościami, nie jest tożsamy z pojęciem nieruchomości gruntowej, która może składać się 
z oddalonych od siebie części gruntu. Pojęcie działki gruntu w rozumieniu ustawy o gospodarce 
nieruchomościami należy odnieść do działki ewidencyjnej, którym to pojęciem posługują się 
przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2020 r. poz. 2052, 
z późn. zm.) oraz przepisy rozporządzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa 
z 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. z 2019 r. poz. 393).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne, „Ilekroć w ustawie jest mowa 
o: (…) 8) ewidencji gruntów i budynków (katastrze nieruchomości) – rozumie się przez to system 
informacyjny zapewniający gromadzenie, aktualizację oraz udostępnianie, w sposób jednolity 
dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich właścicielach oraz o innych podmiotach 
władających lub gospodarujących tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro zatem na mocy 
art. 21 ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków stanowią podstawę 
planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomości w księgach 
wieczystych, jak również gospodarki nieruchomościami, to zastosowanie mieć również będzie 
§ 9 rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów i budynków [§ 9 ust. 1 Działkę ewidencyjną 
stanowi ciągły obszar gruntu, położony w granicach jednego obrębu, jednorodny pod względem 
prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocą linii granicznych].

Egzegeza przytoczonych powyżej zapisów prowadzi do wniosku, że obie te definicje łączy ciągłość 
gruntu, jako części powierzchni ziemskiej, oraz jednorodność prawna pod względem 
podmiotowym. Oczywisty jest więc wniosek, że pojęcie nieruchomości nie jest tożsame z pojęciem 
działki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziału kraju dla celów 
ewidencji. Tymczasem w ustaleniach planu uchwałodawca operuje pojęciem: „działka 
budowlana”, co oznacza, iż nie jest to pojęcie tożsame z pojęciem „działki”.

Należy podkreślić, iż realizowana inwestycja musi być zgodna z planem miejscowym, bowiem 
to właśnie w nim zawarte są ustalenia w zakresie gabarytów obiektów, wskaźników 
zagospodarowania, jak i zabudowy terenów, w tym m.in. w zakresie wskaźników powierzchni 
biologicznie czynnej i maksymalnej intensywności zabudowy.

Wskazane powyżej ustalenia uchwały dotyczące określenia wielkości wskaźnika minimalnej 
powierzchni biologicznie czynnej oraz maksymalnego wskaźnika intensywności zabudowy,
w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, dla terenów przeznaczonych pod planowaną 
zabudowę, stanowią o istotnym naruszeniu dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz 
§ 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego, przy czym istotność powyższych naruszeń związana jest 
z faktem, iż ustalenia w tym zakresie zostały zaliczone przez ustawodawcę do obligatoryjnych 
elementów ustaleń planu miejscowego. 

Kwestia dotycząca stosowania przy sporządzaniu planów miejscowych przepisów ustawy o p.z.p.,  
związanych z nowelizacją m.in. jej art. 15 ust. 2 pkt 6, znalazła swoje szerokie odzwierciedlenie 
w judykaturze w tym m.in. w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z:  
 6 czerwca 2017 r., sygn. akt II OSK 460/17, w którym Sąd stwierdził, iż „W przedmiotowej 

sprawie procedura sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego została 
zainicjowana uchwałą Nr LXXIV/2287/2010 Rady m.st. Warszawy z dnia 18 marca 2010 r. 
w sprawie przystąpienia do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego Zachodniego Pasma Pyrskiego w rejonie ulicy Spornej. Powyższe oznacza, 
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że organ stanowiący, a także Sąd pierwszej instancji rozpoznający sprawę, zobligowane były 
do stosowania przepisów u.p.z.p. w brzmieniu obowiązującym w dacie zainicjowania 
procedury planistycznej, co wynika wprost z postanowień art. 4 ust. 2 ustawy o zmianie 
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji 
Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, które stanowią, 
że: "Do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego oraz studiów uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, w stosunku do których podjęto uchwałę 
o przystąpieniu do sporządzania lub zmiany planu lub studium, a postępowanie nie zostało 
zakończone do dnia wejścia w życie ustawy, stosuje się przepisy dotychczasowe. ". 
Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.: "W planie miejscowym określa się 
obowiązkowo: "parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania 
terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektów i wskaźniki intensywności zabudowy". 
Konkretyzację tego przepisu odnaleźć możemy w ustaleniach § 4 pkt 6 rozporządzenia 
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego, który stanowi, że: "ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników 
kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności 
określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni działki 
lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości 
projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu".
Ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy 
o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami 
jednoznacznie przesądziła z jednej strony, że obowiązujące w dniu wejścia w życie ustawy 
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego zachowują swoją moc obowiązującą (art. 
4 ust. 1), oraz że do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, w stosunku 
do których podjęto uchwałę o przystąpieniu do sporządzania lub zmiany planu, a postępowanie 
nie zostało zakończone do dnia wejścia w życie ustawy, stosuje się przepisy dotychczasowe 
(art. 4 ust. 2). Oznacza to, że ustawodawca jednoznacznie przesądził, obowiązek stosowania 
dotychczasowych przepisów do procedur dopiero co rozpoczętych. Co więcej długi, 
bo wynoszący trzy miesiące, okres vacatio legis umożliwiał podjęcie przez poszczególne gminy 
decyzji odnośnie rozpoczynania nowych procedur dla "starego" brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 
pkt 6 u.p.z.p. W tym kontekście uznać należy, że Sąd pierwszej instancji błędnie przyjął, 
iż "nowelizacją zaakceptowano pewną praktykę i wskazano ją jako normę", co w gruncie rzeczy 
legło u podstaw wyroku uchylającego akt nadzoru w kwestionowanej części. (…) 
Tak więc o ile dla nowych procedur planistycznych (rozpoczętych po dniu 21 października 
2010 r.) wszelkie parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu 
winny odnosić się do działki budowlanej (w tym także powierzchnia zabudowy oraz 
powierzchnia biologicznie czynna), o tyle stare procedury powinny wypełniać normę 
wynikającą z § 4 pkt 6 rozporządzenia wykonawczego do u.p.z.p. W wyroku z dnia 16 grudnia 
2016 r., sygn. akt II OSK 2749/16 (dostępny [w:] CBOSA) Naczelny Sąd Administracyjny 
stwierdził, że: "Zawarte w § 4 pkt 6 rozporządzenia ustalenia dotyczące parametrów 
i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać 
w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku 
do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także 
gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Słusznie Sąd I instancji 
zauważył, że przepis § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury operuje pojęciami 
"działki lub terenu", lecz jest to jednak przepis wykonawczy do ustawy, który odnosi się 
do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W ślad za przeprowadzoną nowelizacją 
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ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporządzenia wykonawczego do tej ustawy. Zatem 
oczywistym jest, że pierwszeństwo w tym zakresie mają przepisy ustawy. W tej sytuacji organ 
planistyczny, formułując ustalenia dotyczące powierzchni zabudowy oraz powierzchni 
biologicznie czynnej, powinien odnosić je do powierzchni działki lub terenu. (…)”;

 21 czerwca 2017 r. sygn. akt II OSK 704/17, w którym Sąd stwierdził, iż: „(…) Zważyć należy, 
iż przepis ten został znowelizowany ustawą z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej 
oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 130, poz. 871), która weszła 
w życie w dniu 21 października 2010r. (art. 5 tej ustawy). Generalną zasadą w procedurze 
planistycznej jest stosowanie przepisów z daty podjęcia uchwały o przystąpieniu 
do sporządzania lub zmiany planu. W niniejszej sprawie uchwałę o przystąpieniu 
do sporządzania planu podjęto w 2001r. – zmieniono uchwałą z 2012r. To zaś oznacza, 
że w niniejszej sprawie znajdował zastosowanie przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. w brzmieniu 
nadanym powyższą nowelizacją. (…) Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. – w brzmieniu 
nadanym powyższą nowelą – w planie miejscowym określa się obowiązkowo zasady 
kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną 
intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu 
do powierzchni działki budowlanej, minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie 
czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, 
minimalną liczbę miejsc do parkowania i sposób ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty 
obiektów. (…)”.

Powyższe skutkuje stwierdzeniem nieważności ustaleń części tekstowej, w odniesieniu 
do sformułowań wskazanych w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, z uwagi 
na konieczność doprowadzenia zapisów do spełnienia wymogów art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 
o p.z.p., w związku z § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 
miejscowego planu zagospodarowania, w zakresie zawartości ustaleń planu.

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 Miejskiej Góry Kalwarii, 
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 
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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 dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporządza plan 
miejscowy zgodnie z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego tym planem.
W odniesieniu do przedmiotowego planu miejscowego zastosowanie będą miały także przepisy 
ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2020 r. poz. 55, z późn. zm.) oraz ustawy 
z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony środowiska (Dz. U. z 2020 r. poz. 1219, z późn. zm.).

Organ nadzoru wskazuje, że miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego są aktami prawa 
miejscowego, te zaś są źródłami prawa powszechnie obowiązującego. Mają moc wiążącą 
na obszarze działania organu, które je ustanowił, jednak w konstytucyjnej hierarchii źródeł prawa 
powszechnie obowiązującego znajdują się na samym końcu, tj. za konstytucją, ratyfikowanymi 
umowami międzynarodowymi za zgodą wyrażoną w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami 
międzynarodowymi oraz rozporządzeniami. Oznacza to tym samym, konieczność zachowania 
zgodności z wszystkimi wyżej wymienionymi typami aktów prawnych. Z przytoczonej powyżej 
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposób jednoznaczny, 
że norma wyższa jest podstawą obowiązywania normy niższej. Norma wyższa nie może być 
również derogowana przez normę niższą (lex inferior non derogat legi superiori).

Jak wskazał Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r. 
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 „Z przytoczonej powyżej hierarchicznej budowy systemu 
prawa ustawowego wynika zatem w sposób jednoznaczny, że norma wyższa jest podstawą 
obowiązywania normy niższej. 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 legalnych pojęć. Zdaniem Sądu, każde inne 
brzmienie obowiązującej definicji, niezależnie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej 
modyfikację. Każda dziedzina systemu prawa posługuje się własnym zbiorem pojęć. Musi 
on spełniać jeden podstawowy warunek. Jest on związany ze ścisłością terminologiczną. Od niej 
w dużej mierze zależy komunikatywność przepisów prawa miejscowego. W ocenie 
Z. Ziembińskiego, "Aparatura pojęciowa, przy użyciu której formułuje się teksty prawne oraz 
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a także aparatura, za pomocą której opisuje się 
treść norm prawnych, nie są jedynie narzędziem porozumiewania się, które można dowolnie 
kształtować, lecz względnie stabilnym składnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembiński, Szkice 
z metodologii szczegółowych nauk prawnych, Warszawa-Poznań 1983, s. 78.).
Siatka pojęciowa prawa regulującego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego 
tworzy podstawę konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojęcia 
prawne sformułowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiędzy sobą powinny eliminować 
sprzeczności i niejasności w ich stosowaniu. Pojęcia prawne nie powinny służyć tylko 
do informowania o treści norm prawnych, ale ich celem jest także wyznaczanie zakresu regulacji 
prawnej oraz jej celów i funkcji. Pojęcia są zatem podstawowym surowcem do budowania treści 
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojęcia użyte w uchwale powinny łączyć 

Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego – 9 – Poz. 3761



9

w logiczną i spójną całość jej przedmiot. Należy podkreślić, że pojęcie prawne jest także odbiciem 
pewnej rzeczywistości regulowanej przez prawo. W pojęciu zawarte są wreszcie cechy istotne 
i konieczne norm prawnych oraz stosunków prawnych występujących w procesie planowania 
i zagospodarowania przestrzennego.
W strukturze wewnętrznej pojęcia prawnego występują dwa elementy: 1) zakres i 2) treść. Zakres 
pojęcia tworzy zbiór norm prawnych, do których odnosi się pojęcie. Treścią pojęcia jest natomiast 
zbiór cech norm prawnych rozszerzających ten zakres. Zakres pojęcia wskazuje, do jakich 
poszczególnych norm prawnych odnoszą się cechy, które wynikają z zakresu pojęcia. Zakres 
posiadają zarówno pojęcia prawne ogólne i jednostkowe. Treścią pojęcia jest wiedza o zespole cech 
właściwych w pewnej klasie przedmiotów regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Wiele pojęć w regulacjach dotyczących planowania przestrzennego zaczerpniętych jest 
ze specjalistycznego języka technicznego operującego normami technicznymi. Nie można mieć 
wątpliwości, że formułując definicje legalne, ustawodawca szeroko odwołuje się do wiedzy 
pozaprawnej, zwłaszcza technicznej. W literaturze podnosi się, że analiza tekstów prawnych 
wskazuje, że definicje formułowane w ustawodawstwie polskim, jeśli nie są definicjami nowo 
utworzonych słów lub wprowadzającymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegoś zwrotu, co jest, 
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, są definicjami doprecyzowującymi znaczenie zwrotów 
występujących w języku potocznym (zob. Z. Ziembiński, Metodologiczne zagadnienia 
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).
W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego należy zwrócić 
szczególną uwagę na rolę definicji ustawowych w całokształcie procesu kierowania poprzez 
stanowienie norm zachowaniem podmiotów podległych prawu miejscowemu. Warunkiem 
koniecznym (choć niewystarczającym) tego, aby przepisy prawa miejscowego były przestrzegane, 
to znaczy realizowane w sposób świadomy przez adresatów tych norm, jest to, aby informacja 
o tym, co te normy nakazują, dotarła do świadomości adresatów. W takim kontekście, jeszcze raz 
należy powtórzyć, że zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisów zawartych 
w aktach hierarchicznie wyższych, jest niedopuszczalne.”. 

W tym kontekście za niedopuszczalne uznać należy umieszczanie w miejscowym planie 
zagospodarowania przestrzennego uregulowań kwestii, o których mowa w § 8 pkt 6 lit. a i b 
uchwały, będących w zakresie kompetencji organu wydającego zezwolenie na usunięcie drzewa 
lub krzewu z terenu nieruchomości.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. w planie miejscowym określa się zasady ochrony 
środowiska, przyrody i krajobrazu.  Konkretyzację ww. przepisu odnaleźć możemy na gruncie 
§ 4 pkt 3 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego, który stanowi, że „ustalenia dotyczące zasad ochrony 
środowiska, przyrody i krajobrazu powinny zawierać nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia 
w zagospodarowaniu terenów wynikające z: a) potrzeb ochrony środowiska, o których mowa 
w szczególności w art. 72 i 73 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. – Prawo ochrony środowiska 
(Dz. U. Nr 62, poz. 627, z późn. zm.), b) obowiązujących ustaleń planów ochrony ustanowionych dla 
parków narodowych, rezerwatów przyrody i parków krajobrazowych, a także dla innych form 
ochrony przyrody występujących na terenach objętych projektem planu miejscowego;”.

Naruszenie przepisów ustawy o ochronie przyrody nastąpiło poprzez ustalenia zawarte w § 8 pkt 6 
lit. a i b uchwały, w brzmieniu: „W zakresie zasad ochrony środowiska, przyrody i krajobrazu 
kulturowego ustala się: (…) 6) w zakresie ochrony zieleni: a) nakaz ochrony drzew o średnicy pni 
powyżej 0,25 m mierzonej na wysokości 1,30 m od poziomu gruntu; warunek ten nie dotyczy 
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drzew owocowych z wyjątkiem orzecha włoskiego i z zastrzeżeniem ustaleń lit. b, b) w przypadku 
konieczności wykonania wycinki zieleni, o której mowa w lit. a, kolidującej z projektowanym 
zagospodarowaniem, nakaz wykonania na tej samej działce budowlanej nasadzeń zastępczych 
tego samego gatunku i odmiany (…)”.

Ustalenia § 8 pkt 6 lit. a i b uchwały, w zakresie ochrony środowiska, wskazujące jakie drzewa 
podlegają ochronie oraz zobowiązujące do m.in. wprowadzenia nasadzeń zastępczych tego 
samego gatunku i odmiany, w przypadku konieczności wykonania wycinki drzew, nie mają 
podstawy prawnej wynikającej z dyspozycji zawartej w art. 15 ustawy o p.z.p., gdyż dotyczą 
regulacji zawartych w ustawie o ochronie przyrody, a w szczególności w jej Rozdziale 4 
pn. Ochrona terenów zieleni i zadrzewień. Zgodnie z art. 83 ust. 1 ww. ustawy „Usunięcie drzewa 
lub krzewu z terenu nieruchomości lub jej części może nastąpić po uzyskaniu zezwolenia wydanego 
na wniosek: 1) posiadacza nieruchomości - za zgodą właściciela tej nieruchomości; 2)  właściciela 
urządzeń, o których mowa w art. 49 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. 
z 2019 r. poz. 1145 i 1495), zwanej dalej "Kodeksem cywilnym" - jeżeli drzewo lub krzew zagrażają 
funkcjonowaniu tych urządzeń.”.

Stosownie do dyspozycji art. 83 ust. 2 i ust. 3 ww. ustawy „2. Zgoda właściciela nieruchomości, 
o której mowa w ust. 1 pkt 1, nie jest wymagana w przypadku wniosku złożonego przez: 
1) spółdzielnię mieszkaniową; 2) wspólnotę mieszkaniową, w której właściciele lokali powierzyli 
zarząd nieruchomością wspólną zarządowi, zgodnie z ustawą z dnia 24 czerwca 1994 r. o własności 
lokali (Dz. U. z 2019 r. poz. 737, 1309 i 1469); 3)  zarządcę nieruchomości będącej własnością 
Skarbu Państwa. 3. Zgoda właściciela nieruchomości, o której mowa w ust. 1 pkt 1, nie jest 
wymagana także w przypadku wniosku złożonego przez użytkownika wieczystego lub posiadacza 
nieruchomości o nieuregulowanym stanie prawnym, niebędących podmiotem, o którym mowa 
w ust. 2.”. 

W art. 83c ust. 3 ww. ustawa stanowi, że „Wydanie zezwolenia na usunięcie drzewa lub krzewu 
może być uzależnione od określonych przez organ nasadzeń zastępczych lub przesadzenia tego 
drzewa lub krzewu.”. Zgodnie z art. 83d ust. 4 i ust. 5 ww. ustawy „4. W przypadku uzależnienia 
wydania zezwolenia na usunięcie drzewa lub krzewu od wykonania nasadzeń zastępczych bądź 
od przesadzenia tego drzewa lub krzewu, zezwolenie to może określać dodatkowo warunki 
techniczne sadzenia lub przesadzenia drzewa lub krzewu. 5. Jeżeli przyczyną usunięcia drzewa lub 
krzewu jest realizacja inwestycji wymagającej uzyskania pozwolenia na rozbiórkę lub pozwolenia 
na budowę, zezwolenie na usunięcie drzewa lub krzewu może zostać wykonane pod warunkiem 
uzyskania pozwolenia na rozbiórkę lub pozwolenia na budowę, które kolidują z drzewami lub 
krzewami, będącymi przedmiotem zezwolenia. Przepisu nie stosuje się do inwestycji liniowych celu 
publicznego.”.

 Z przytoczonych przepisów ww. ustawy wynika zatem, że wprowadzenie nasadzeń zastępczych, 
w przypadku konieczności wykonania wycinki zieleni może, ale nie musi być uzależnione 
od konieczności zastąpienia tych drzew innymi drzewami, w decyzji zezwalającej na usunięcie 
drzewa wydanej przez właściwy organ. Ustalony w uchwale obowiązek wprowadzenia nasadzeń, 
o których mowa w § 8 pkt 6 lit. b uchwały, narusza dyspozycję przepisów ustawy o ochronie 
przyrody oraz przepisów ustawy o p.z.p., co uzasadnia konieczność stwierdzenia ich nieważności. 
Tak samo w przypadku zawarcia zapisów w ramach § 8 pkt 6 lit. a uchwały, które również wykracza 
poza przyznaną Radzie Miejskiej Góry Kalwarii kompetencję dotyczącą zakresu ustaleń 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesądza o konieczności ich wyłączenia 
z obrotu prawnego, bowiem stanowią istotne naruszenie zasad sporządzenia planu.
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Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika by organy gminy uprawnione były do określania 
warunków pod jakimi zostanie wydane zezwolenie na usunięcie drzew lub krzewów, w tym 
konkretnych obwodów pni i skupisk krzewów, ale do określania nakazów, zakazów, dopuszczeń 
i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów, w ramach zasad ochrony środowiska, przyrody 
i krajobrazu. 

Stosownie do art. 83f ust. 14 pkt 1 lit. b ustawy o ochronie przyrody: „Organ, o którym mowa 
w art. 83a ust. 1, może wnieść sprzeciw w przypadku: 1) lokalizacji drzewa: (…) b) na terenie 
przeznaczonym w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na zieleń lub chronionym 
innymi zapisami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,”. Oznacza to, iż przepisy 
odrębne rangi ustawowej z zakresu ochrony środowiska, przyrody i krajobrazu, powinny być 
zmaterializowane nie poprzez ich modyfikację, ale poprzez konkretne wskazanie terenów zieleni 
jako przeznaczenia wynikającego z ustaleń planu miejscowego lub też poprzez konkretne 
wskazane drzewa czy też grupy, szpalerów drzew, które mogłyby podlegać m.in. usunięciu czy też 
innym regulacjom. Co więcej, organ nadzoru wskazuje, iż Rada Miejska Góry Kalwarii skorzystała 
z możliwości zastosowania takich zapisów w ramach § 8 pkt 6 lit. d uchwały, w brzmieniu: „nakaz 
wprowadzenia na działkach budowlanych zieleni izolacyjnej w miejscach oznaczonych na rysunku 
planu oraz zieleni towarzyszącej zabudowie – różnorodnej pod względem wysokości, formy 
i gatunku, w tym zieleni zimozielonej,”, bowiem wskazała na rysunku planu, o którym mowa 
w § 1 pkt 2 uchwały, zarówno zieleń izolacyjną, jak również projektowane szeregi drzew. 

Mając na uwadze powyższe naruszono zasady sporządzania planu, pojmowane jako merytoryczne 
wymogi kształtowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy, w zakresie zawartości 
ustaleń planu. 

W zakresie powtórzeń i modyfikacji przepisów ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywało, 
że powtórzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujące, stanowią istotne naruszenie prawa 
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r. sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA 
oz. we Wrocławiu z 14 października 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS 
2000/1/17). 

Tożsame stanowisko prezentuje także doktryna: red. naukowa Marek Wierzbowski, Alicja 
Plucińska - Filipowicz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz, 
2. Wydanie, Warszawa 2016, Wolters Kluwer, str. 226 teza 25. do art. 15.: „Należy bowiem 
zaznaczyć, iż tworzenie prawa miejscowego powinno odbywać się w ramach obowiązującego 
porządku prawnego, a zapisy w nim zamieszczone nie mogą regulować materii już unormowanej 
w aktach wyższego rzędu, tj. ustawach i wydanych na ich podstawie rozporządzeniach 
wykonawczych, oraz nie mogą pozostawać z tymi aktami w sprzeczności, a także nie mogą ich 
modyfikować. Przy czym powyższe wywody dotyczą również innych pojęć, o których mowa w art. 
15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. i § 4 pkt 6 ww. rozporządzenia z dnia 26 sierpnia 2003 r., np. „powierzchni 
biologicznie czynnej”, „budynku mieszkalnego jednorodzinnego” bądź „intensywności zabudowy” 
(por. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 17 lipca 2013 r., II SA/Wr 378/13, CBOSA).”.

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iż przepisy ustawy o p.z.p., nie dają podstaw do przyjęcia, 
że organy samorządu terytorialnego zostały upoważnione do modyfikowania zawartych w tej 
ustawie zapisów. Ustawa ta określa bowiem ogólne ramy tworzenia miejscowych planów 
zagospodarowania przestrzennego. Ramy te tworzą również definicje zawarte w tej ustawie. 
Gdyby zatem wolą ustawodawcy było przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji 
przepisów rangi ustawowej w akcie prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostałoby 
wyraźnie w ustawie lub rozporządzeniu wykonawczym. Wykładnia literalna nie daje podstaw 
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do przyjęcia, iż ustawa o p.z.p. przyznaje radzie gminy takie uprawnienie, podobnie zresztą, jak 
wykładnia celowościowa i funkcjonalna.

Powtarzanie regulacji ustawowych, bądź ich modyfikacja i uzupełnienie przez przepisy uchwały 
może prowadzić do odmiennej, czy wręcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. 
Trzeba, bowiem liczyć się z tym, że powtórzony, czy zmodyfikowany przepis będzie interpretowany 
w kontekście uchwały, w której go zamieszczono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej 
zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekście, zjawisko powtarzania i modyfikacji 
w aktach prawnych przepisów zawartych w aktach hierarchicznie wyższych, należy uznać 
za niedopuszczalne. 

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 ich 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 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.”.
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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 
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 XLIX/416/2021 
Rady Miejskiej Góry Kalwarii z 31 marca 2021 r. „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego dla fragmentu wsi Baniocha – terenu położonego po stronie południowej ul. 
Podleśnej”, w zakresie ustaleń, o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia 
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nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej 
wykonania, w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego 
Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia 
nadzorczego wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

   Konstanty Radziwiłł
Wojewoda Mazowiecki

          /podpisano elektronicznie/
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