WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 30 listopada 2025 r.
WP-1.4131.230.2025

Rada Miejska Gory Kalwarii

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153 1 poz. 1436)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XX1/258/2025 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 29 pazdziernika 2025 r. ,,zmieniajgca

uchwate w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego dla fragmentu wsi fubna — cz. I”, w czeg$ci dotyczacej zatacznika do ww. uchwaty,

w odniesieniu do stownego opisu granic odcinkoéw:

— D-E, w zakresie sformutowania: ,, (...) — fragment zachodniej linii rozgraniczajgcej teren 2UPST,

MN w obowigzujgcym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wsi tubna (Dz. Urz.
Woj. Maz. z 2002 r. poz. 5772; z 2018 r. poz. 8501) do potudniowej granicy dz. ew. nr 98/2 we wsi
tubna’”;

E-F, w zakresie sformulowania: ,,(...) — fragment potudniowej granicy dz. ew. nr 98/2 we wsi
tubna’”;

G-H, w zakresie sformulowania: ,, (...) — pofudniowe granice dz. ew. nr: 103/45, 103/44, 103/43,
103/42, 103/51, 103/50, 103/49, 103/48, 103/47, 103/46, 102/14, 101/18, 100/15 z przejsciem
wschodniq granicq dz. ew. nr 99 do potudniowej linii rozgraniczajqcej drogi KDD
w obowigzujgcym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu rejonu
publicznej drogi dojazdowej — dz. nr ew. 98 we wsi Lubna (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2015 r. poz. 9901)
oraz potudniowa linia rozgraniczajgca drogi KDD w obowigzujgcym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu rejonu publicznej drogi dojazdowej — dz. nr ew.

98 we wsi Lubna (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2015 r. poz. 9901) .



Uzasadnienie

Na sesji 29 pazdziernika 2025 r. Rada Miejska Gory Kalwarii podjela uchwate
Nr XX1/258/2025 ,,zmieniajgca uchwate w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Lubna —cz. I”.

Uchwalg te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 14 ust. 1 1 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym
ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1130, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”.

Powyzsza uchwate dorgczono organowi nadzoru 4 listopada 2025 r. przy piSmie Burmistrza
Miasta i Gminy Gora Kalwaria z 31 pazdziernika 2025 r., znak: BRM.0711.27.2025.UK.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaty, organ nadzoru stwierdzit, ze zostala ona
podjeta z istotnym naruszeniem art. 14 ust. 1 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., co skutkowato wszczgciem
postepowania nadzorczego i skierowaniem do Rady Miejskiej Gory Kalwarii zawiadomienia
z 13 listopada 2025 r., znak: WP-1.4131.230.2025.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 1 ust. 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym
dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobow ich zagospodarowania i zabudowy rada
gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, ktorej integralng czescia jest zalacznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru

objetego projektem planu. Bioragc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, iz uchwala inicjujaca

procedure sporzadzenia planu miejscowego, powinna okreslaé, w sposob jednoznaczny,

nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, jaki obszar bedzie tym planem

objety. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 wrzesnia 2005 r., sygn. akt
IT OSK 64/05, LEX nr 194989, Rolg uchwaly w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia planu
miejscowego jest wylgcznie zakomunikowanie wszczecia wlasciwego procesu planistycznego oraz
wyznaczenie —w zatgczniku graficznym — granic obszaru, jakiego dotyczy¢ bedq ustalenia przysztego
planu.

Uchwala o przystgpieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu, inicjujgcym proces
tworzenia aktu prawa miejscowego. Przedmiotem uchwaty w sprawie przystgpienia do sporzadzenia
planu miejscowego jest okreslenie granic obszaru objg¢tego przysztym planem. Identyfikacja
obszaru, dla ktérego bedzie sporzadzany projekt planu miejscowego, powinna nastgpic¢
zarowno w czesci tekstowej (np. poprzez okreslenie nazwy wlasnej obszaru oraz slowny opis

jego granic), jak i w czeSci graficznej. Zalacznik graficzny do ww. uchwaly zostal uznany

za obligatoryjng forme wskazania obszaru, do ktorego odnosi si¢ nastepujaca po niej procedura,
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ale nie musi spetnia¢ cech formalnych, ktére sa wymagane od rysunku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktory winien by¢ sporzadzony zgodnie z dyspozycja zawartg
w art. 16 ust. 1 ustawy o p.z.p. Jednakze musi on wypehiac¢ swa funkcje, polegajaca na tym, aby na

jego podstawie mozliwe byto, w sposdb jednoznaczny, wskazanie granic obszaru projektu planu

miejscowego. Wyznaczenie tych granic na zalaczniku do uchwaly intencyjnej powinno by¢ na tyle

precyzyjne, aby nie powstaly watpliwo$ci czy dana nieruchomosé zostala objeta procedura

planistyczng.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. reguluje w sposob szczegdtowy kwestie
dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postgpowania
zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz
okreslenia sposobu ich zagospodarowania 1 zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi si¢ przy tym do niezbednych czynnosci
administracyjnych, ktére muszg by¢ dokonane w tym celu. Skladaja si¢ one na szczegodtowy tryb
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej
w tej sprawie (art. 14 ust. 1 1 ust. 2 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez dzialania wskazane
w art. 17 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem uchwaty uchwalajacej plan miejscowy (art. 20
ust. 1). Uchwala ta jest wigc zaledwie ostatnig czynno$cig uregulowanego w ustawie trybu
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego. Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja na
celu zapewnienie speilnienia wymogoéw planowania przestrzennego okreslonych w art. 1 ustawy
0 p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postgpowaniem prawotworczym i wymaga
dokonania kolejno szeregu czynno$ci prawnych oraz materialno-technicznych, ktére maja na celu
zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organdéw
administracji publicznej, wole mieszkancow gminy, ktorych przyszte ustalenia planu bgda dotyczyty,
1 bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawa do wydawania decyz;ji
administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowg¢. Procedura planistyczna stuzy wigc
zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego i interesow podmiotéw
prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Uchwata intencyjna stanowi podstawe do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany,
co oznacza, ze sporzadzony, a nast¢gpnie uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢ zgodny z ta
uchwaty. Powyzsze wynika z art. 15 ust. 1 w zwiazku z art. 14 ust. 1 i ust. 2 ustawy o p.z.p., za$
w przypadku zmiany planu miejscowego — takze z przepisu art. 27 ww. ustawy. Dlatego tez
okreslenie przedmiotu oraz granic obszaru objetego przysztym planem miejscowym lub jego zmiang,
winno zosta¢ dokonane w sposob jednoznaczny i identyfikowalny dla wszystkich uczestnikow oraz

zainteresowanych procesem jego sporzadzania, w tresci samej uchwaty.
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Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy, nalezy stwierdzic,
iz dokonano zmiany pierwotnej uchwaly intencyjnej Nr VII/60/2024 Rady Miejskiej Gory
Kalwarii z 27 sierpnia 2024 r. ,,w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi Lubna — cz. 1”, polegajacej de facto na
zmianie zalgcznika graficznego do uchwaly zmienianej (vide § 1 uchwaly zmieniajacej).

W tym miejscu uzasadnienia nalezy wskazaé, Zze pomimo wskazanego w podstawie
prawnej uchwaly, m.in. przepisu art. 14 ust. 1 i ust. 2 ustawy o p.z.p., Rada Miejska Gory
Kalwarii dokonala odmiennej identyfikacji obszaru obj¢tego projektem planu miejscowego.

Przeprowadzona przez organ nadzoru szczegolowa analiza czesci testowej i graficznej
uchwaly zmieniajacej, wykazala, ze w legendzie zamieszczonej na zalaczniku graficznym,
zawarto bledne opisy stowne poszczegélnych odcinké6w, w brzmieniu:

— ,,D-E- fragment zachodniej linii rozgraniczajgcej teren 2UPST, MN w obowigzujgcym
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego wsi tubna (Dz. Urz. Woj. Maz.
22002 r. poz. 5772; z 2018 r. poz. 8501) do potudniowej granicy dz. ew. nr 98/2 we wsi Lubna”,

podczas gdy odcinek granicy D-E biegnie do poludniowej granicy dzialki oznaczonej

numerem ewidencyjnym 98/1 z obrebu Lubna;

— ,,E-F — fragment potudniowej granicy dz. ew. nr 98/2 we wsi fubna”, podczas gdy odcinek

granicy E-F przebiega rowniez przez poludniowg granice dzialki oznaczonej numerem

ewidencyjnym 98/1 z obrebu Lubna;
— ,,G-H — potudniowe granice dz. ew. nr: 103/45, 103/44, 103/43, 103/42, 103/51, 103/50, 103/49,
103/48, 103/47, 103/46, 102/14, 101/18, 100/15 z przejsciem wschodniq granicg dz. ew. nr 99 do

potudniowej linii rozgraniczajqcej drogi KDD w obowigzujgcym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu rejonu publicznej drogi dojazdowej — dz. nr ew.
98 we wsi tubna (Dz. Urz. Woj. Maz. z 2015 r. poz. 9901) oraz potudniowa linia rozgraniczajgca
drogi KDD w obowiqzujgcym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego dla
fragmentu rejonu publicznej drogi dojazdowej — dz. nr ew. 98 we wsi Lubna (Dz. Urz. Woj. Maz.
z2015r. poz. 9901)”, podczas gdy odcinek granicy G-H przebiega réwniez przez poludniowa

granice dzialki oznaczonej numerem ewidencyjnym 100/18 z obrebu Lubna.

Majac na uwadze powyzsze w przedmiotowym przypadku doszto do wewnetrznej
sprzeczno$ci pomiedzy czescia dotyczaca treSci zalagcznika do ww. uchwaly zmieniajace;,
w odniesieniu do stownego opisu granic dla odcinkéw: D-E, E-F, G-H, a granicami okreslonymi na
zalaczniku graficznym, co stanowi o istotnym naruszeniu dyspozycji art. 14 ust. 2 ustawy o p.z.p.

Powyzsze skutkuje konieczno$cia stwierdzenia niewaznoS$ci przedmiotowej uchwaly

w czeSci graficznej, w zakresie ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego rozstrzygniecia
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nadzorczego, w celu doprowadzenia do jednoznacznej identyfikacji obszaru objetego
przyszlym planem miejscowym.
W tym miejscu nalezy wskazaé, iz wykonujac kolejne czynnos$ci planistyczne okre$lone

w art. 17 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy wielokrotnie przywolywaé bedzie uchwale, ktora

zainicjowano proces sporzadzania planu miejscowego. Nie moze ona zatem wprowadza¢ w blad osob

1_podmiotéw zainteresowanych ustaleniami przysztego planu miejscowego. Powyzsze oznacza,

ze zalacznik graficzny nie wypelnia dvspozycji ustalen czesci tekstowej uchwaly, w zakresie

dotyczacym jednoznacznej identyfikacji obszaru objetego planem, co narusza wprost art. 14

ust. 2 ustawy o p.z.p., a tym samym stanowi o istotnym naruszeniu prawa.

Przyjmujac bowiem, ze ww. uchwata intencyjna rozpoczyna proces sporzadzania planu
miejscowego, to dokonujac kolejnych czynnosci organ wykonawczy posluguje si¢ nia,
np. informujac mieszkancow, wlascicieli dzialek, a takze podmioty wspolpracujace przy

tworzeniu aktu prawa miejscowego o podejmowanych czynnosciach planistycznych,

okreslonych w art. 17 ustawy o p.z.p. Wszystkie ww. podmioty winny mie¢ $wiadomosé

w_odniesieniu do jakiego konkretnie obszaru, odnosi¢ beda swoje wnioski, uwagi, a takze

dokonywane beda stosowne uzgodnienia oraz wyrazane opinie. Skoro podstawowga rola uchwaly

o przystapieniu do sporzadzania projektu planu miejscowego jest okres§lenie granic tego planu, to

granice te muszg by¢ wyznaczone w sposéb nie budzacy watpliwos$ci, co oznacza jednoznaczng ich

identyfikowalno$¢. Nie moze zatem istnie¢ jakakolwiek watpliwosé, co do faktycznych intencji

w zakresie granic sporzadzanego planu miejscowego.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje sie, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly (aktu) organu gminy. Za ,.istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa
ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury
podejmowania uchwal (por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego w $wietle orzecznictwa NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001,
z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone
w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r.
sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sig

bowiem uchybienie prowadzqce do takich skutkow, ktore nie mogqg zostaé¢ zaakceptowane
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w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg
miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogoblnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sadoéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak btad lub niescisto$¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tres¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wplywajgce na

tres¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych

kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepisOw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwa ich wyktadni¢ — oraz
przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwal.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnil, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalno§¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢é w dzialalno$¢ samorzadu tylko woéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy
publicznej majq obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu

do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wiladzy publicznej powinien

6



przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu
tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowiazek rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan
(tak: wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01,
publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunatl stwierdzit rowniez, ze zasada ta
oznacza, ze ,,na ograny wiadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz
w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny by¢
scisle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej
- wykraczajgce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do podjecia uchwaty wprost naruszajacej dyspozycje¢ art. 14 ust. 2 ustawy o p.z.p., co oznacza istotne
naruszenie prawa.

Bioragc pod uwage wszystkie opisane wyzej okoliczno$ci, organ nadzoru stwierdza
niewazno$¢ uchwaty Nr XX1/258/2025 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 29 pazdziernika 2025 r.
,zmieniajgca uchwate w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu wsi tubna — cz. I, w zakresie ustalen, o ktorych
mowa W petitum niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem dor¢czenia
rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/



		2025-11-30T17:09:42+0000
	Mariusz Rafał Frankowski




