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                             Warszawa, 13 października 2022 r.

         WNP-I.4131.246.2022.MW1

Rada Gminy Chlewiska
ul. Czachowskiego 49
26 – 510 Chlewiska

Rozstrzygnięcie nadzorcze

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

gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr LIII/48/22 Rady Gminy Chlewiska z 9 września 2022 r. „w sprawie uchwalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów usług sportu i rekreacji 

w sołectwie Leszczyny – etap I”.

Uzasadnienie

Na sesji 9 września 2022 r. Rada Gminy Chlewiska podjęła uchwałę Nr LIII/48/22 „w sprawie 

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów usług sportu 

i rekreacji w sołectwie Leszczyny – etap I”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 1, art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 

i art. 42 ustawy o samorządzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z późn. zm.), zwanej 

dalej „ustawą o p.z.p.”.

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

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

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

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

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

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

                                                                                           
     WOJEWODA MAZOWIECKI

Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego – 2 – Poz. 10697



2

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

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

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

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

gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań własnych 

gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., 

kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie 

do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad 

planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

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

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

miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów 

w tym zakresie.

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana 

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

Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia 

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

planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących możliwość udziału 

zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 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, 
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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 przedmiotowej sprawie, 

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

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

w szczególności zaś w jego ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7. 

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

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

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

terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i określenie sposobów zagospodarowania 

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

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

określone w § 4 tego rozporządzenia. W szczególności, wobec zasady hierarchiczności źródeł 

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.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 i 12 ustawy o p.z.p. w planie miejscowym określa się obowiązkowo 

zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury technicznej oraz 

stawki procentowe, na podstawie których ustala się opłatę, o której mowa w art. 36 ust. 4 

ww. ustawy. Konkretyzację wyżej przytoczonych przepisów odnaleźć możemy w ustaleniach, 

mającego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, § 4 pkt 9 i 13 rozporządzenia Ministra 
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Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

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

Tymczasem jak wynika z ustaleń części tekstowej planu zawartych w:

 § 3 ust. 5 uchwały, w brzmieniu: „5. Oznaczenia graficzne niewymienione w ust. 6 mają 

charakter informacyjny lub nie są ustaleniami planu.”, co oznacza zamieszczenie odwołania 

do jednostki redakcyjnej, która nie istnieje;

 § 10 ust. 3 uchwały, w brzmieniu: „3. Jeżeli liczba miejsc parkingowych wyznaczanych 

na podstawie wskaźników, o których mowa w ust. 1 powyżej, w miejscu przeznaczonym 

na postój pojazdów przekracza 6, nakazuje się wyznaczenie w tym miejscu stanowisk 

postojowych dla pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową w liczbie nie mniejszej niż 

określona w przepisach odrębnych dla dróg publicznych, stref zamieszkania i stref ruchu.”, 

co oznacza zamieszczenie odwołania do jednostki redakcyjnej, która nie dotyczy wskaźników 

miejsc parkingowych, które są co prawda ustalone w § 10, ale w ust. 2;

 § 12 ust. 3 uchwały, w brzmieniu: „3. Przy zagospodarowaniu terenów dróg wewnętrznych, 

w zakresie nieuregulowanym przepisami ust. 1 powyżej, obowiązują wymagania w zakresie 

parametrów przestrzennych i technicznych poszczególnych elementów zagospodarowania 

terenów określone w przepisach odrębnych, w szczególności w rozporządzeniu Ministra 

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

odpowiadać budynki i ich usytuowanie dla dość i dojazdów oraz odpowiednie przepisy odrębne 

o ochronie przeciwpożarowej.”, co oznacza zamieszczenie odwołania do jednostki redakcyjnej, 

która nie dotyczy zagospodarowania terenów dróg wewnętrznych, które są co prawda 

ustalone w § 12, ale w ust. 2;

 § 14 ust. 1 uchwały, w brzmieniu: „§ 14. 1. Dla terenów dróg, o którym mowa w §14, ustala się 

stawkę procentową, na podstawie której ustala się opłatę, o której mowa w art. 36 ust. 4 

ustawy, w wysokości 1%.”, co oznacza zamieszczenie błędnego odwołania do tej samej 

jednostki redakcyjnej, w której zawarte jest to ustalenie.

Powyższe potwierdza Wójt Gminy Chlewiska w swoim piśmie z 10 października 2022 r., znak: 

RR.6722.1.16.2022, stanowiącym odpowiedź na zawiadomienie Wojewody Mazowieckiego 

o wszczęciu postępowania nadzorczego z 6 października 2022 r., znak: 

WNP-I.4131.246.2022.MW1, w którym stwierdzono, iż: „(…) Odwołanie do jednostki redakcyjnej 

ust. 6, zawarte w § 3 ust. 5 przedmiotowej uchwały, stanowi pomyłkę pisarską ponieważ odnosi się 
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do nieistniejącej jednostki redakcyjnej. (…) Odwołanie do jednostki redakcyjnej ust. 1, zawarte 

w § 10 ust. 3 przedmiotowej uchwały, stanowi pomyłkę pisarską ponieważ odnosi się 

do niewłaściwej jednostki redakcyjnej. (…) Odwołanie do jednostki redakcyjnej § 14,zamieszczone 

w § 14 ust. 1 przedmiotowej uchwały, stanowi pomyłkę pisarską ponieważ odnosi się 

do niewłaściwej jednostki redakcyjnej. (…)”.

Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały, doszło do powstania ewidentnej, 

wewnętrznej sprzeczności pomiędzy zapisami części tekstowej planu miejscowego.

Wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego lub wewnętrznie sprzecznego, 

stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, które przemawia za jego 

wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Według § 6 załącznika do rozporządzenia Prezesa Rady 

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

poz. 283), przepisy redaguje się tak, aby dokładnie i w sposób zrozumiały dla adresatów zawartych 

w nich norm wyrażały intencje prawodawcy. Także z „(…) zasady demokratycznego państwa 

prawnego wywodzone są również zasady prawidłowej (przyzwoitej) legislacji, które nakazują, aby 

przepisy formułowane były w sposób poprawny, jasny i precyzyjny (…)” (M. Florczak-Wątor [w:] 

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.2 ). 

W ocenie organu nadzoru, nie spełnia ww. kryteriów akt prawa miejscowego, cechujący się 

wewnętrzną sprzecznością. Tekst normatywny powinien być sformułowany w sposób maksymalnie 

precyzyjny i spójny, nie pozwalający na dowolność interpretacji i umożliwiający jego zastosowanie 

w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa 

miejscowego formułuje normy powszechnie obowiązujące, których adresatami są zarówno organy 

administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie może pozostać 

w porządku prawnym przepis, który zawiera puste odesłanie, tj. taki, który odwołuje się 

do nieistniejącego fragmentu aktu normatywnego, bądź też do niewłaściwej jednostki redakcyjnej.

W tym miejscu należy również zauważyć, że formułując ustalenia w ramach uchwały 

w przedmiocie planu miejscowego należy mieć na względzie fakt, że zasady prawidłowej 

legislacji, znajdujące podstawę w konstytucyjnej zasadzie państwa prawnego, mają wyraźne tło 

językowe. Nieodłącznie z językiem związane są standardy określoności prawa wymagające 

formułowania przepisów w sposób jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP 

wynika wymóg, aby przepisy prawne były formułowane w sposób poprawny, precyzyjny i jasny. 

Poprawny także z punktu widzenia logicznego. (tak też: wyrok TK z 21 marca 2001 r. w sprawie 
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sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest właśnie sens zasady określoności 

prawa. 

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iż zasady prawidłowej legislacji w orzecznictwie i doktrynie 

ujmuje się jako formalny składnik zasad demokratycznego państwa prawnego i zaufania obywateli 

do państwa, o którym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada określoności prawa jest jedyną zasadą 

prawidłowej legislacji, która ma charakter absolutny, przy czym określoność przepisów prawa 

należy wiązać z ich „poprawnością”, „precyzyjnością” i „jasnością”. Poprawność oznacza 

formułowanie przepisów prawnych zgodnie z prawidłami języka polskiego i zasadami logiki 

formalnej. Jasność przepisu wiąże się z jego zrozumiałością dla adresatów, w szczególności 

co do treści nakładanych obowiązków i przyznawanych uprawnień. Precyzyjność przepisów polega 

na jednoznaczności w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutków prawnych, w konkretności 

nakładanych obowiązków i przyznawanych praw, tak by ich treść była oczywista i pozwalała 

na wyegzekwowanie. Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 października 2001 r. (K 33/00) 

stwierdził, że przepis tworzący prawa lub nakładający obowiązki winien być sformułowany 

w sposób pozwalający jednoznacznie ustalić, kto, kiedy i w jakiej sytuacji im podlega 

oraz powinien być na tyle precyzyjny, aby możliwa była jego jednolita wykładnia i stosowanie. 

Stosownie do dyspozycji § 143, w związku z § 142 ust. 2 załącznika do rozporządzenia w sprawie 

„Zasad techniki prawodawczej”, przy konstruowaniu aktów prawa miejscowego znajdują 

zastosowanie, m.in. ustalenia Działu I, Rozdział 2 – 7, ww. załącznika do rozporządzenia. Zgodnie 

z wymienionymi zasadami każdy akt normatywny, w tym również akt prawa miejscowego, 

powinien zawierać właściwie oznaczone przepisy. Podstawową jednostką redakcyjną 

i systematyzacyjną uchwały jest paragraf. Paragrafy dzielą się na ustępy, ustępy na punkty, punkty 

na litery itd. (vide § 124 załącznika do ww. rozporządzenia).   

Ponadto, zgodnie z regułami określonymi w Zasadach Techniki Prawodawczej wyrażonych 

w ramach załącznika do ww. rozporządzenia w:

 § 4 ust. 3 w związku z § 143, w uchwale można stosować odwołania wewnętrzne;

 § 6 w związku z § 143, przepisy uchwały redaguje się tak, aby dokładnie i w sposób zrozumiały 

dla adresatów zawartych w nich norm wyrażały intencje prawodawcy;

 § 7 w związku z § 143, zdania w uchwale redaguje się zgodnie z powszechnie przyjętymi 

regułami składni języka polskiego, unikając zdań wielokrotnie złożonych;
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 § 8 ust. 1 w związku z § 143, w uchwale należy posługiwać się poprawnymi wyrażeniami 

językowymi (określeniami) w ich podstawowym i powszechnie przyjętym znaczeniu;

 § 11 w związku z § 143, w uchwale nie zamieszcza się wypowiedzi, które nie służą wyrażaniu 

norm prawnych, a w szczególności apeli, postulatów, zaleceń, upomnień oraz uzasadnień 

formułowanych norm.

Tymczasem kwestionowana uchwała nie spełnia powyższych wymogów z uwagi na fakt 

zastosowania błędnych odesłań wewnętrznych, które wpływają na treść uchwały, a także na jej 

komunikatywność i wykonalność.

Należy wskazać również, iż określenie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

komunikacji oraz stawek procentowych, na podstawie których ustala się opłatę, o której mowa 

w art. 36 ust. 4 ustawy o p.z.p., o których mowa art. 15 ust. 2 pkt 10 i 12 ustawy o p.z.p. oraz 

§ 4 pkt 9 i 13 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, należą do jednych z zasadniczych instrumentów kształtowania 

ładu przestrzennego na danym terenie. Dlatego też zamieszczanie w treści planu błędnych odesłań 

w zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji oraz stawek 

procentowych, na podstawie których ustala się opłatę, jest niedopuszczalne z punktu widzenia 

obowiązującego porządku prawnego i powoduje, że zamieszczane w planie normy prawa 

materialnego stają się w ten sposób niedookreślone. Tymczasem plan miejscowy jest narzędziem 

służącym do pogodzenia interesów obywateli, wspólnot samorządowych i państwa w sprawach 

przeznaczenia terenów na określone cele i ustalenia zasad ich zagospodarowania. Uchwała 

w sprawie planu miejscowego winna być zatem sformułowana w sposób jasny, czytelny 

i jednoznaczny, a w swojej treści winna wyraźnie precyzować wszelkie kwestie, które normuje. 

Podsumowując, należy wyraźnie podkreślić, że ewidentna sprzeczność treści uchwały, 

narusza w sposób istotny, zasady sporządzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje 

nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części. 

Kwestia błędnych odesłań zawartych w planie miejscowym znalazła swoje odzwierciedlenie

w judykaturze, w tym m.in. w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu

z 17 listopada 2016 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Po 460/16 (publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów 

Administracyjnych), w którym stwierdzono, że: „(…) W uzasadnieniu skargi trafnie wytknięto 

błędność odesłań zawartych w § 8 ust. 1 pkt 14 (zamiast odesłania do pkt 4 winno być odesłanie 

do pkt 6) oraz w § 10 pkt 10 Uchwały (zamiast odesłania do pkt 10 winno być odesłanie do pkt 11) 
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– co w ocenie Sądu narusza zasadę prawidłowej legislacji, znajdującą swoje zakotwiczenie 

w konstytucyjnej zasadzie państwa prawnego (por. T. Zalasiński, Zasada prawidłowej legislacji 

w poglądach Trybunału Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 35–50). Dla usunięcia tego 

naruszenia wystarczające było stwierdzenie nieważności ww. postanowień w częściach 

obejmujących zwroty wysłowiające owe błędne odesłania (pkt 1 lit. b i lit. c sentencji wyroku) 

– co, podkreślmy, pozostało bez wpływu na treść Planu, gdyż dla zachowania jego jasności 

odesłania te nie były niezbędne. (…)”.

Jak wskazano powyżej, z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. wynika, iż obligatoryjnym 

ustaleniem planu miejscowego jest określenie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

komunikacji i infrastruktury technicznej. Obligatoryjność ustaleń w tym zakresie wynika również 

z dyspozycji art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z którym rozmieszczenie inwestycji celu 

publicznego oraz określenie sposobów zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, a także z dyspozycji § 4 pkt 9 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, zgodnie z którym „ustalenia dotyczące zasad modernizacji, rozbudowy i budowy 

systemów komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawierać: a) określenie układu 

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

i innych szlaków komunikacyjnych, b) określenie warunków powiązań układu komunikacyjnego 

i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym, c) 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 przytoczonych powyżej przepisów wynika, że obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest 

rozmieszczenie inwestycji celu publicznego, przy czym inwestycjami celu publicznego, o których 

mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p. są m.in. urządzenia infrastruktury technicznej do których 

odwołuje się m.in. art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p., a więc drogi, obiekty budowlane, urządzenia 

i przewody, o których mowa w art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 

nieruchomościami (Dz. U. z 2021 r., poz. 1899, z późn. zm.). Zgodnie z tym przepisem „Przez 

budowę urządzeń infrastruktury technicznej rozumie się budowę drogi oraz wybudowanie pod 

ziemią, na ziemi albo nad ziemią przewodów lub urządzeń wodociągowych, kanalizacyjnych, 

ciepłowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych.”. Z kolei zgodnie z art. 6 pkt 1, 2, 3 

i 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny.

Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego – 9 – Poz. 10697



9

Parametrem, o którym mowa w § 4 pkt 9 lit. a rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest wielkość charakterystyczna 

dla danego urządzenia (Słownik Języka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988 r. II Tom, str. 602).

Z przytoczonych powyżej przepisów, wynika zatem konieczność jednoznacznego wyznaczenia 

terenów pod realizację sieci infrastruktury technicznej, a także określenie ich parametrów.  

Stanowisko, takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2015 r. sygn. akt II OSK 

1328/15, w którym Sąd stwierdził, iż „Nieusprawiedliwionym pozostać również musiał zarzut 

naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9 rozporządzenia Ministra Infrastruktury 

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. W pierwszej kolejności zauważyć trzeba, że skarga kasacyjna nie zawiera 

uzasadnienia dla wykazania zasadności tego zarzutu, tym samym w powyższym zakresie nie 

odpowiada wymaganiom formalnym określonym w art. 176 ustawy Prawo o postępowaniu 

przed sądami administracyjnymi. Rozważając jednakowoż zasadność podniesionego zarzutu, 

nie sposób zgodzić się z autorem skargi kasacyjnej, że doszło do dokonania przez Sąd błędnej 

wykładni powołanych wyżej przepisów. Jak przyjęto w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. w planie 

miejscowym określa się obowiązkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

komunikacji i infrastruktury technicznej. Rozwijając powyższe wymogi w § 4 pkt 9 powołanego 

wyżej rozporządzenia wskazano, iż ustalenia dotyczące tych zasad powinny zawierać: 

a) określenie układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami 

oraz klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych, b) określenie warunków powiązań 

układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym, 

c) 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. Treść powyższego przepisu nie pozostawia 

wątpliwości, że postanowienia planistyczne w tym zakresie muszą przybierać formę 

konkretną, ustalając bezpośrednio na przyjętym do opracowania terenie konkretne 

parametry. Nie sposób zatem przyjąć, by możliwym było zamieszczenie w planie miejscowym 

jedynie informacji, niewiążących sugestii, czy też zaleceń adresowanych do potencjalnego 

inwestora lub użytkownika przestrzeni. Zgodzić się zatem należy z Sądem I instancji, że brak 

jednoznacznego określenia lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury sprawia, że owe kwestie 
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pozostawione zostały inwestorom, a więc podmiotom nieuprawnionym do kształtowania 

i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r. sygn. akt II OSK 

3083/13, w którym stwierdzono: „Ponadto biorąc pod uwagę fakt, że, nieco inaczej kształtuje 

się normatywność części tekstowej, a nieco inaczej - części graficznej planu, będącej jego 

integralnym elementem (art. 14 ust. 2 i art. 20 ust. 1 in fine u.p.z.p.), oznaczać to może, 

że powstałe w ten sposób nieścisłości mogą spowodować dysfunkcjonalność w stosowaniu 

norm planistycznych. Wspomniana część graficzna stanowi bowiem wyjaśnienie (uzupełnienie) 

części tekstowej. Zaznaczyć trzeba, że skoro linie elektroenergetyczne już istnieją, to tym 

bardziej przy sporządzaniu planu miejscowego, ich przebieg powinien być precyzyjnie wskazany 

na rysunku planu, zaś ograniczenia w zagospodarowaniu i użytkowaniu terenów, jakie 

wynikają, w związku z ww. infrastrukturą, winny być w sposób jednoznaczny określone w planie 

miejscowym, co wynika wprost z wymogu art. 15 ust. 2 pkt 9 u.p.z.p.”; 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 10 marca 2015 r. sygn. akt 

II SA/Ol 19/15, w brzmieniu: „Za poprawną uznać należy także ocenę organu nadzoru 

co do przekroczenia przez Radę Miejską kompetencji wyrażonej w art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., 

czego wyrazem było dopuszczenie (w § 11 ust. 1 pkt 1 uchwały) lokalizacji obiektów i urządzeń 

infrastruktury technicznej na całym terenie objętym planem. Zauważyć bowiem należy, 

że w świetle art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p., w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego określa się zasady dotyczące modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

komunikacji i infrastruktury technicznej. Natomiast zakres przedmiotowy i granice tej 

kompetencji skonkretyzowano w rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 

2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego (Dz. U. nr 164, poz. 1587). Zgodnie z § 4 pkt 9 tego rozporządzenia, zasady 

te powinny zawierać: a) określenie układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej 

wraz z ich parametrami oraz klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych, b) określenie 

warunków powiązań układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem 

zewnętrznym, c) 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. Tymczasem, Rada 

Miejska w uchwale nie określiła w sposób jednoznaczny lokalizacji i przebiegu sieci 

infrastruktury, co skutkuje tym, że sieci infrastruktury mogą być poprowadzone w sposób 
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dowolny, określony wyłącznie przez inwestora, a zatem z pominięciem procedury uchwalania 

planu miejscowego. Takiego działania nie można pogodzić z konstytucyjną zasadą 

demokratycznego państwa prawnego i działania organów administracji publicznej 

na podstawie prawa i w jego granicach (art. 2 i art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 3 

u.p.z.p. to do zadań własnych gminy, a nie do inwestora, należy kształtowanie i prowadzenie 

polityki przestrzennej na terenie gminy, w szczególności poprzez uchwalanie miejscowych 

planów zagospodarowania przestrzennego.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r. sygn. akt 

IV SA/Wa 2595/12, w którym stwierdzono: „Dalej § 9 ust. 1, § 10, § 20 ust. 2 zd. 3, § 27, § 35, 

§ 94 pkt 4 uchwały także podlegały stwierdzeniu nieważności bowiem doszło do naruszenia 

art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 i 3 ustawy p.z.p. Zgodnie z art. 4 ust. 1 tej ustawy ustalenie 

przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów 

zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego. Natomiast art. 15 ust. 2 i 3 wymienia elementy 

obligatoryjne i fakultatywne planu. Analiza wskazanych przepisów prowadzi do wniosku, 

ze ustalenia plany kształtując prawo własności i stanowiąc akt normatywny musza zawierać 

normy precyzyjne, ścisłe, z których obywatel może wywodzić prawa bądź obowiązki. Zapisy bez 

treści normatywnej, bądź stanowiące powtórzenie normy prawa powszechnie obowiązującego 

albo zawierające tzw. normę otwartą nie realizują zasad tworzenia aktu prawa miejscowego, 

określonych we wskazanych przepisach. Dalej stwierdzono nieważność § 26 jako przepisu 

ogólnego w zakresie infrastruktury. Otwarta zostanie w ten sposób możliwość uzupełnienia 

planu o te postanowienia, które powinny się w nim znaleźć, a których nie stwierdzono. 

Pozostawione zostały wskutek tego zabiegu pozostałe regulacje planu dotyczące infrastruktury. 

Trafny jest bowiem zarzut Wojewody, iż doszło do naruszenia § 4 pkt. 9 lit. a i b rozporządzenia 

w sprawie zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Analiza 

treści planu prowadzi do wniosku, że nie zostały określone parametry sieci infrastruktury 

technicznej oraz powiązania sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym. 

Parametrem jest wielkość charakterystyczna dla danego urządzenia (Słownik Języka Polskiego, 

PWN, Warszawa, 1988r. II Tom, str. 602), czego brak w uchwale. Nie określono także w jaki 

sposób powstając sieć będzie połączona z istniejącymi już sieciami i układami, a taki jest cel jej 

powstania, aby włączyć ją w istniejące już sieci.”.
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Przenosząc obowiązujące przepisy oraz stanowisko judykatury w tej materii na grunt niniejszej 

sprawy stwierdzić należy, iż uchwała nie spełnia wymogów określonych w ww. przepisach. 

Ustalenia zawarte w § 13 uchwały w sposób ogólny określają zasady uzbrojenia terenów bez 

określenia parametrów, o których mowa w § 4 pkt 9 lit. a rozporządzenia w sprawie  wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a także bez 

sprecyzowania ich przebiegu. Z ustaleń zawartych m.in. w § 13 ust. 1 uchwały wynika, że: „Nie 

przewiduje się realizacji nowych sieci ani urządzeń infrastruktury technicznej wodociągów ani 

kanalizacji, będących zadaniem własnym gminy, dla obsługi przeznaczenia terenów na obszarze 

objętym planem, w związku z czym parametrów i wskaźników dla ww. sieci i urządzeń – nie określa 

się.”. Analogiczna sytuacja dotyczy również ustaleń dotyczących odprowadzania wód opadowych 

lub roztopowych, czy też zaopatrzenia w energię (quod vide: § 13 ust. 6 i 7 uchwały).

Tym samym organy Gminy Chlewiska nie ustaliły żadnego parametru infrastruktury technicznej, 

podczas gdy zgodnie z § 13 ust. 2 i 3 uchwały, ustalono, że: „2. Z zastrzeżeniem zasad realizacji 

przeznaczenia terenów, określonych w ustaleniach szczegółowych planu, dopuszcza się realizację 

odcinków sieci uzbrojenia o charakterze tranzytowym (na potrzeby zainwestowania terenów 

zlokalizowanych poza obszarami objętymi planem). Wszelkie nowoprojektowane tego typu sieci 

uzbrojenia i urządzenia infrastruktury technicznej należy lokalizować z zachowaniem możliwości 

dostępu dla odpowiednich służb celem prowadzenia czynności eksploatacyjnych. 3. Szczegółowy 

przebieg tras nowoprojektowanych sieci uzbrojenia i lokalizację urządzeń infrastruktury 

technicznej nakazuje się ustalać z zachowaniem wymogów odpowiednich przepisów techniczno-

budowlanych, na etapie projektowania ich realizacji.”.  

Mając na uwadze powyższe organ nadzoru wskazuje, iż w uchwale nie określono parametrów 

sieci infrastruktury technicznej, zaś ustalenia poczynione w ramach § 13 uchwały, w odniesieniu 

do poszczególnych jej elementów, nie tylko nie spełniają wymagań, o których mowa 

w przywołanych powyżej przepisach, ale są również wewnętrznie sprzeczne ze sobą.

Jak wskazano powyżej, gmina może 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 przepisów odrębnych, bowiem wykroczenie poza 

zakres delegacji ustawowej stwarza ryzyko powtórzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych 

aktach prawnych, w tym także norm hierarchicznie wyższych zawartych w ustawach. 
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Dokonując analizy przedmiotowej uchwały stwierdzono również, że narusza ona ustalenia 

obowiązującego Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 

Chlewiska, przyjętego uchwałą Nr IX/67/99 Rady Gminy Chlewiska z 28 grudnia 1999 r., zmienioną 

uchwałą Nr XI/54/11 z 21 czerwca 2011 r. oraz uchwałą Nr XXIX/56/20 z 30 listopada 2020 r., 

zwanego dalej „Studium”.

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

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

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

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

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

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

po stwierdzeniu, że nie narusza on ustaleń studium. 

Część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia 

stanowią załączniki do uchwały. Szczególny charakter studium i jego znaczenie w procesie 

planistycznym podkreśla ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowiąc, iż zmiana studium lub 

planu miejscowego następuje w takim trybie, w jakim są one uchwalane. Jednocześnie 

– stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy – istotne naruszenie zasad sporządzania studium lub planu 

miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów 

w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. Skoro zarówno 

plan miejscowy, jak i studium składają się z części tekstowej i graficznej, a ustalenia studium 

są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych, to w celu zbadania czy plan 

miejscowy nie narusza ustaleń studium konieczne jest nie tylko porównanie tekstu planu z tekstem 

studium, ale i odniesienie się do części graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres i sposób tego 

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

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

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

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

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

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

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

i wskaźniki urbanistyczne, co wynika wprost z, mającego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, 
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§ 6 pkt 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu 

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

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

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

organy gminy przy sporządzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego: 

„Ustalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 

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

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

nr 862582). Należy z tego wysnuć wniosek, że każde odstępstwo w planie miejscowym od zasad 

wyznaczonych w studium gminnym, prowadzące do naruszenia polityki przestrzennej określonej 

w studium, winno być poprzedzone nowelizacją uchwały w sprawie studium.

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

innych wskaźników zagospodarowania terenu lub parametrów kształtowania zabudowy 

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

jako istotne naruszenie zasad sporządzenia planu miejscowego, co stanowi przesłankę 

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

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

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

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

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

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

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

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

Tymczasem analiza rysunku Studium, przedstawiającego kierunki zagospodarowania 

przestrzennego wraz z legendą oraz tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iż wbrew opisanej 

powyżej zasadzie, ustalenia planu zawarte w części tekstowej odnoszące się do terenów 

oznaczonych symbolami US.1 i US.2, pozostają w sprzeczności z ustaleniami Studium, w zakresie 

określonego tam wskaźnika urbanistycznego.
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Zgodnie z częścią graficzną Studium (załącznik nr 3A do uchwały Nr XXIX/56/20 z 30 listopada 

2020 r., skala 1:25 000) tereny oznaczone w planie miejscowym symbolami US.1 i US.2, objęte 

są zmianą nr 3 Studium (oznaczenia w tekście wyróżnione kursywą, niebieskim kolorem czcionki

i przypisem oznaczonym nr 3) i stanowią obszary funkcjonalne oznaczone jako obszary rozwoju 

zabudowy z preferencją rozwoju funkcji sportu i rekreacji.

Z części tekstowej Studium, stanowiącej załącznik nr 1 do uchwały Nr XXIX/56/20 z 30 listopada 

2020 r. (str. 73-74 tekstu stanowiącego kierunki zagospodarowania przestrzennego) wynika, że dla 

obszaru funkcjonalnego oznaczonego jako obszary rozwoju zabudowy, obowiązują następujące 

ustalenia: „(…) Biorąc pod uwagę specyfikę funkcji oraz lokalizację w obrębie Obszaru Chronionego 

Krajobrazu Lasy przysusko-szydłowieckie, dla terenów zlokalizowanych na obszarze objętym 

niniejszymi zmianami studium w sołectwie Leszczyny ustala się następujące kierunki i wskaźniki 

dotyczące zagospodarowania obszarów rozwoju zabudowy: - minimalny udział procentowy 

powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej: 60%; (…)”, 

podczas gdy zgodnie z zapisami części tekstowej planu miejscowego, zawartymi 

w § 15 ust. 4 pkt 3, minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu 

do działki budowlanej został ustalony na poziomie 40%.

Również Wójt Gminy Chlewiska w piśmie z 10 października 2022 r., podzielił stanowisko, że: 

„(…) W pierwotnej wersji projektu planu, opracowanego dla całego obszaru (…) dla terenów usług 

sportu i rekreacji w sołectwie Leszczyny, konieczne było ustalenie minimalnego udziału 

procentowego  powierzchni biologicznie czynnej dla terenów oznaczonych symbolami US.1 i US.2 

w wielkości 60%. Wartość taka jest przewidziana w ustaleniach aktualnego Studium (…) 

zamieszczonych na str. 74 części tekstowej Studium (…).”. 

Z kolei organ nadzoru nie podziela stanowiska Gminy Chlewiska, zawartym w ww. piśmie, że: 

„(…) Wartość ta dotyczy całego obszaru lokalizacji usług sportu i rekreacji w sołectwie Leszczyny, 

który w założeniu ma być jedną działką budowlaną. Wskaźnik ten został obniżony do 40% 

w ustaleniach I etapu przedmiotowego planu wobec faktu, że obejmuje on jedynie część (ok. 1/3 

powierzchni) pierwotnie zamierzonej działki budowlanej, podczas gdy na pozostałych jej częściach 

(nieobjętych przedmiotową uchwałą Nr LIII/48/22 Rady Gminy Chlewiska z 9 września 2022 r., 

wobec braku zgody na zmianę leśnego przeznaczenia tej części – utrzymane zostanie jej leśne 

użytkowanie (ze 100% udziałem powierzchni biologicznie czynnej) (…) ustalony w tym Studium 

wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej w stosunku do powierzchni działki budowlanej 
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(obejmującej także użytki leśne nieobjęte ustaleniami planu miejscowego) zostanie z utrzymany 

w przypadku zabudowy jedynie tej części, która objęta została przedmiotowym planem. 100% 

powierzchni biologicznie czynnej w stosunku do powierzchni działki budowlanej w jej części 

zlokalizowanej na obszarze nieobjętym planem z naddatkiem zrekompensuje bowiem obniżenie 

tego wskaźnika do 40% na części nie objętym.(…)”, bowiem wyłączając z granic opracowania 

przedmiotowego planu obszaru, dla którego nie uzyskano zgody na zmianę przeznaczenia gruntów 

leśnych na cele nieleśne, Gmina Chlewiska doprowadziła do sytuacji, w której wskaźnik 

urbanistyczny określony w planie miejscowym przekracza wyznaczone wielkości w Studium. 

Stanowisko Gminy Chlewiska zawarte w ww. piśmie, zostało sformułowane na wypadek zdarzenia 

przyszłego i niepewnego, nie gwarantującego, iż w przyszłości Gmina nie uzyska decyzji na zmianę 

przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne dla obszaru wyłączonego z przedmiotowego 

opracowania i nie przeznaczy tych terenów pod funkcje inną niż leśną. Tym samym doprowadzając 

do sytuacji, iż wskaźnik ustalony w Studium dla obszaru funkcjonalnego oznaczonego jako obszary 

rozwoju zabudowy w sołectwie Leszczyny nie zostanie zachowany.

Ponadto działki wyłączone z granic obszaru objętego planem miejscowym nie stanowią działek 

budowalnych, o których mowa w przywołanych powyżej ustaleniach Studium, lecz grunty leśne. 

Dodatkowo wskazać wypada, iż z ustaleń Studium nie wynika możliwość bilansowania 

ww. powierzchni w granicach obszaru funkcjonalnego. Co więcej, gdyby nawet przyjąć taką 

możliwość to wystarczającym dla ominięcia jedynego wskaźnika zagospodarowania terenu 

określonego w Studium wystarczającym byłoby nie objęcie całego obszaru funkcjonalnego.

W tym miejscu, należy zauważyć, iż aby nie przekroczyć ustalonych w Studium wskaźników, Gmina 

Chlewiska powinna dla obszaru dla którego nie uzyskano zgody na zmianę przeznaczenia, ustalić 

przeznaczenie jako leśne, a nie wyłączać ten obszar z granic opracowania, co spowodowałoby 

sporządzenie planu miejscowego zgodnie z zapisami Studium i nie naruszałoby dyspozycji, o której 

mowa w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. 

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

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem są one związane ustaleniami 

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

decydować, które z ustaleń studium są dla nich wiążące, które zaś można stosować w sposób 

dowolny. W tym miejscu należy również nadmienić, iż odpowiedzialnymi za sporządzanie, jak 

Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego – 17 – Poz. 10697



17

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

organy gminy, tj. odpowiednio Wójt i Rada Gminy Chlewiska.  

Biorąc pod uwagę fakt, iż ustalenia w zakresie minimalnego udziału procentowego powierzchni 

biologicznie czynnej są obligatoryjnymi ustaleniami planu miejscowego, co wynika wprost 

z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., to w odniesieniu do ww. wskaźnika naruszającego ustalenia 

Studium niezbędne jest stwierdzenie nieważności w zakresie terenów oznaczonych symbolami 

US.1 i US.2, z uwagi na istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego polegające 

na sporządzeniu planu miejscowego z naruszeniem ustaleń obowiązującego Studium. 

Tym samym, przyjęcie wskaźnika minimalnego udziału procentowego powierzchni biologicznie 

czynnej, o którym mowa w § 15 ust. 4 pkt 3 uchwały, musi być poprzedzone zmianą ustaleń 

Studium w odpowiednim zakresie. 

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru, w powyższym zakresie, odnaleźć możemy 

w stanowisku judykatury wyrażonym m.in. w orzeczeniach Naczelnego Sądu Administracyjnego 

w Warszawie z:

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

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

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

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

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

 10 listopada 2016 r. w sprawie sygn. akt II OSK 296/15;

 5 lipca 2017 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1251/17;

 26 kwietnia 2017 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2177/15; 

 1 marca 2017 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1379/16;

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

Podsumowując, należy wyraźnie podkreślić, że w przedmiotowej uchwale ustalono wskaźnik 

minimalnego udziału procentowego powierzchni biologicznie czynnej, naruszający ustalenia 

Studium, co stanowi o istotnym naruszeniu przepisów art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i 2 pkt 6 oraz 

art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. W związku z tym, zasadnym jest stwierdzenie nieważności uchwały 

w odniesieniu do ustaleń części tekstowej i graficznej dla terenów oznaczonych symbolami US.1 

i US.2, naruszających ustalenia Studium.
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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 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 całości. 

Wskazane w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym naruszenia przepisów prawnych stanowią 

naruszenie zasad tworzenia planu miejscowego i w konsekwencji stanowią przesłankę 

do stwierdzenia jego nieważności. Mając na uwadze fakt, iż owe uchybienia dotyczą w praktyce 

wszystkich jednostek terenowych, to niezbędnym jest stwierdzenie nieważności uchwały w całości 

(vide wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 15 września 2010 r., sygn. akt 

II SA/Łd 713/10). 

Ponadto stwierdzenie nieważności uchwały w całości umożliwi kontynuację rozpoczętej 

procedury planistycznej w oparciu o przepis art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

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 
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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.”.

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 
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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 wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr LIII/48/22 Rady Gminy Chlewiska z 9 września 2022 r. „w sprawie uchwalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów usług sportu i rekreacji 

w sołectwie Leszczyny – etap I”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje 

wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.
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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 kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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