
WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 27 maja 2025 r.
            WP-I.4131.95.2025

Rada Miejska w Kałuszynie

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 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 i 1940)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr X/71/2025 Rady Miejskiej w Kałuszynie z 29 kwietnia 2025 r. „w sprawie miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego dla części miasta Kałuszyn”.

Uzasadnienie

Na sesji 29 kwietnia 2025 r. Rada Miejska w Kałuszynie podjęła uchwałę Nr X/71/2025

 „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla części miasta Kałuszyn”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy o samorządzie 

gminnym oraz art. 14  ust. 8, art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą 

o p.z.p.”, w związku z art. 67 ust. 3 pkt 2 ustawy z 7 lipca 2023 r. w sprawie zmiany ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw  (Dz. U. z 2023 r. 

poz. 1688).

Powyższą uchwałę wraz z dokumentacją prac planistycznych doręczono organowi nadzoru 

12 maja 2025 r. przy piśmie Burmistrza Kałuszyna z 6 maja 2025 r., znak: ORM.0007.2025.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwały oraz przekazanej dokumentacji prac 

planistycznych, organ nadzoru skierował do Rady Gminy Miejskiej w Kałuszynie zawiadomienie 

o wszczęciu postępowania nadzorczego z 15 maja 2025 r., znak: WP-I.4131.95.2025.

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. Zasady obowiązywania aktów prawa powszechnie 

obowiązującego regulowane mogą być wyłącznie aktami rangi ustawowej. Artykuł 94 Konstytucji 
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RP stanowi, że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, 

na podstawie i w granicach upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa 

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

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

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

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

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

na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań 

własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy 

o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności 

dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz 

ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza 

przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

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

gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, 

istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie. 

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest 

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

Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p.

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

podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących 

możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 

wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach 

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.

W tym miejscu uzasadnienia należy podkreślić, że skoro pismami z 28 czerwca 2024 r., znak: 

GPS.6721.9.2023, Burmistrz Kałuszyna wystąpił z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie 

i uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zaś 

Rada Miejska w Kałuszynie zainicjowała proces sporządzania planu miejscowego uchwałą 

Nr XXIV/224/2021 z 29 września 2021 r., to zastosowanie, w przedmiotowej sprawie, znajdzie 

odpowiednio przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu 
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i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688), zwanej dalej 

„ustawą zmieniającą”, w brzmieniu: „3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35, art. 15 ust. 2 pkt 6, 

ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. 1a oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje się w brzmieniu 

nadanym niniejszą ustawą - w przypadku gdy nie wystąpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem 

wejścia w życie niniejszej ustawy; (…) 4) przepisy niewymienione w pkt 1-3 stosuje się w brzmieniu 

dotychczasowym - w przypadku gdy postępowanie zostało wszczęte i niezakończone przed dniem 

wejścia w życie niniejszej ustawy.”.

Powyższe oznacza, że w przedmiotowej sprawie stosuje się m.in. przepis art. 2 pkt 28-35, 

art. 15 ust. 2 pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. 1a oraz art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p., w brzmieniu 

obowiązującym od 24 września 2023 r.

Z uwagi na fakt, iż procedura planistyczna została rozpoczęta i niezakończona  przed 

wejściem w życie ustawy zmieniającej, pozostałe przepisy ustawy o p.z.p., tj. niewymienione 

w art. 67 ust. 3 pkt 1-3 tej ustawy, stosuje się w brzmieniu obowiązującym przed 24 września 

2023 r., przy czym powyższe dotyczy również trybu kolejno dokonywanych czynności 

planistycznych, o których mowa w art. 17 ustawy o p.z.p., który winien odbywać się w oparciu 

o przepisy sprzed ww. nowelizacji (z zastrzeżeniem wynikającym z dyspozycji art. 17 pkt 6 

ustawy o p.z.p.).

W przedmiotowej sprawie, po podjęciu przez radę gminy uchwały o przystąpieniu 

do sporządzania miejscowego planu, organ wykonawczy gminy winien zatem kolejno:

 ogłosić w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostępnienie informacji w Biuletynie 

Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, a także w sposób zwyczajowo przyjęty 

w danej miejscowości, o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania planu, określając 

formę, miejsce i termin składania wniosków dotyczących planu, nie krótszy jednak niż 21 dni 

od dnia ogłoszenia (art. 17 pkt 1 ustawy o p.z.p.);

 zawiadomić na piśmie o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania planu instytucje 

i organy właściwe do uzgadniania i opiniowania projektu planu (art. 17 pkt 2 ustawy 

o p.z.p.);

 sporządzić projekt planu miejscowego rozpatrując wnioski, o których mowa w pkt 1, wraz 

z prognozą oddziaływania na środowisko (art. 17 pkt 4 ustawy o p.z.p.);

 sporządzić prognozę skutków finansowych uchwalenia planu miejscowego z uwzględnieniem 

art. 36 (art. 17 pkt 5 ustawy o p.z.p.);
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 wystąpić o opinie i uzgodnienia projektu planu miejscowego do właściwych instytucji i organów, 

a także o zgody na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne, 

jeżeli wymagają tego przepisy odrębne (art. 17 pkt 6 lit. a, b oraz c ustawy o p.z.p.);

 wprowadzić zmiany wynikające z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnień, a także ogłosić 

o wyłożeniu projektu planu do publicznego wglądu na co najmniej 7 dni przed dniem 

wyłożenia i wyłożyć ten projekt wraz z prognozą oddziaływania na środowisko 

do publicznego wglądu na okres co najmniej 21 dni oraz zorganizować w tym czasie 

co najmniej jedną dyskusję publiczną  (art. 17 pkt 9 ustawy o p.z.p.);

 wyznaczyć w ogłoszeniu, o którym mowa w art. 17 pkt 9 ustawy o p.z.p., termin nie krótszy 

niż 14 dni od dnia zakończenia okresu wyłożenia projektu planu, w którym osoby fizyczne 

i prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej mogą wnosić 

uwagi dotyczące tego projektu (art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p.);

 rozpatrzeć uwagi wniesione do projektu planu, w terminie nie dłuższym niż 21 dni od dnia 

upływu terminu ich składania (art. 17 pkt 12 ustawy o p.z.p.);

 wprowadzić zmiany do projektu planu, wynikające z rozpatrzenia uwag, a następnie 

ponowić uzgodnienia w niezbędnym zakresie (art. 17 pkt 13 ustawy o p.z.p.);

 przedstawić radzie gminy projekt planu miejscowego wraz z listą nieuwzględnionych uwag 

(art. 17 pkt 14 ustawy o p.z.p.).

Tymczasem jak wynika z przekazanej dokumentacji prac planistycznych, wyżej 

wymienione czynności zostały przeprowadzone w sposób naruszający ww. przepisy, albowiem 

Burmistrz Kałuszyna wyznaczył termin wnoszenia uwag do projektu planu krótszy niż 14 dni 

od dnia zakończenia okresu wyłożenia projektu planu, wbrew dyspozycji art. 17 pkt 11 ustawy 

o p.z.p. w brzmieniu sprzed 24 września 2023 r. 

W dokumentacji prac planistycznych przekazanej przy przywołanym powyżej piśmie 

Burmistrza Kałuszyna z 6 maja 2025 r., znak: ORM.0007.2025, zamieszczono bowiem tylko 

ogłoszenie o rozpoczęciu konsultacji społecznych, w którym zawiadomiono, iż:

 „Konsultacje społeczne będą prowadzone w dniach 23 października 2024 r.  – 25 listopada 

2024 r. i obejmują:

1) zbieranie uwag do projektu planu i prognozy oddziaływania na środowisko w dniach 

23 października 2024 r. – 25 listopada 2024 r.;

2) spotkanie otwarte, które odbędzie się 7 listopada 2024 r. o godz. 15:00 w siedzibie Urzędu 

Miejskiego  w Kałuszynie, ul. Pocztowa 1, 05-320 Kałuszyn,
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3) spotkanie plenerowe dotyczące miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla 

części miasta Kałuszyn, które odbędzie się 7 listopada 2024 r. o godz. 16:00  (miejsce zbiórki 

przy ul. Pocztowej 1, 05-310 Kałuszyn).”.

Zatem z zamieszczonego w dokumentacji ogłoszenia wynika, że przeprowadzenie konsultacji 

ma trwać 34 dni  m.in. w formie zbierania uwag w terminie od 23 października do 25 listopada 

2024 r. (łącznie przez okres 34 dni).

Powyższe znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie w przekazanej przez Burmistrza 

Kałuszyna dokumentacji prac planistycznych, zawierającej ogłoszenie zamieszczone, 

m.in. w gazecie „Tygodnik  Siedlecki” z 16 października 2024 r. 

W związku z powyższym należy stwierdzić, iż w sposób istotny nie dochowano 

wyznaczenia terminu wnoszenia uwag w wymiarze co najmniej 14 dni od dnia zakończenia 

okresu wyłożenia projektu zmiany planu, co stanowi istotne naruszenie trybu sporządzania 

planu miejscowego.

Powyższe skutkowało w sposób istotny, ograniczeniem współuczestnictwa zbiorowości 

lokalnej oraz innych jednostek zainteresowanych zamierzeniami planistycznymi na obszarze 

gminy, ograniczając tym samym możliwość do zapoznania się oraz wyrażenia swojego poglądu 

w odniesieniu do zaproponowanych rozwiązań projektowych. Niedochowanie powyższego 

terminu na wnoszenie uwag do projektu zmiany planu, wprost wpływa na ograniczenie 

uprawnień osób trzecich i może wywoływać konflikt interesów różnych grup właścicieli, 

podmiotów gospodarczych, a także zwykłych mieszkańców, będących odbiorcami owej 

wspólnej przestrzeni. Brak zachowania terminu co najmniej 14 dni od dnia zakończenia okresu 

wyłożenia projektu zmiany planu miejscowego, na wnoszenie uwag do przedmiotowego 

projektu zmiany planu, o którym mowa w art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p., ogranicza w poważnym 

stopniu zasadę partycypacji publicznej w ważnych dla społeczności lokalnej sprawach 

związanych z ochroną krajobrazu. Zasada partycypacji publicznej powinna stwarzać 

gwarancję rzeczywistej, a nie tylko pozornej możliwości wpływania na rozwiązania przyjęte 

w zmianie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jednostka dzięki zasadzie 

partycypacji publicznej ma pełne prawo uczestniczenia w działaniach organów gminy wykonujących 

określone funkcje w zakresie uchwalenia aktu prawa miejscowego. Tak rozumiana partycypacja 

publiczna oznacza zespół praw jednostki w stosunku do celów i działań grupowych, 

a jednocześnie jest rodzajem aktywności społecznej w powiązaniu z działaniami innych osób 

zainteresowanych ustaleniami planu miejscowego lub jego zmiany. Zasada partycypacji 

publicznej jest wieloetapowym postępowaniem, w czasie którego przedstawiciele społeczności 

lokalnej nabywają uprawnienia związane z wpływaniem na decyzje władz samorządowych, których 
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działania w sposób bezpośredni lub pośredni decydują o interesach tejże społeczności, a także 

podmiotów gospodarczych działających w danej przestrzeni. Zasada ta stwarza gwarancje prawnej 

możliwości uczestniczenia w postępowaniu, którego przedmiotem jest plan miejscowy.

Ratio legis samej instytucji wyłożenia projektu uchwały do publicznego wglądu  

związane jest z zapewnieniem społeczeństwu, podmiotom gospodarczym oraz wszystkim 

zainteresowanym, faktycznego dostępu do rozwiązań przestrzennych oraz pełnego zakresu 

regulacji planu miejscowego lub jego zmiany.

 W kontekście tegoż naruszenia, na szczególną uwagę zasługuje wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z 4 października 2011 r., sygn. akt II OSK 1508/11, z którego wynika, iż: „(…) 

Możliwość wniesienia uwagi do projektu planu daje szansę podmiotom, których interesów to może 

dotyczyć, przedstawienia swojego zdania organowi wykonawczemu oraz "ostatniej instancji" 

w procedurze planowania przestrzennego, jaką jest rada gminy, co do określonych rozwiązań 

przyjętych w projekcie planu, który w perspektywie ma stać się obowiązującym prawem miejscowym. 

Uwagi do projektu planu są zatem elementem publicznego dyskursu nad ustaleniami planu, w którym 

istotnym elementem jest indywidualny punkt widzenia na ten akt prawa miejscowego. (…)” (LEX 

nr 1151909).

Organ nadzoru wskazuje, że organy Gminy Kałuszyn nie posiadają kompetencji do 

wybierania sobie trybu sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ustawodawca dokonując zmian w ustawie o p.z.p. w sposób jednoznaczny i nie budzący 

wątpliwości interpretacyjnych zdecydował o zmianie trybu sporządzania planu miejscowego, 

a także jednoznacznie określił, w ramach przepisów intertemporalnych, regulacje przejściowe. 

W przedmiotowym przypadku zastosowanie znajdą przepisy przed nowelizacją, a zatem, 

Burmistrz Kałuszyna, jako organ wykonawczy odpowiedzialny za proces sporządzania 

projektu planu miejscowego, nie był uprawniony do przeprowadzenia konsultacji społecznych, 

lecz został ustawowo zobowiązany do przeprowadzenia czynności określonych w kolejnych 

przepisach, o których mowa w art. 17 pkt 9, pkt 11, pkt 12, pkt 13 i pkt 14 ustawy o p.z.p. 

w wersji obowiązującej przed 24 września 2023 r.

Powyższe oznaczało konieczność:

 ogłoszenia o wyłożeniu projektu planu do publicznego wglądu na co najmniej 7 dni przed 

dniem wyłożenia i wyłożenia tego projektu wraz z prognozą oddziaływania na środowisko 

do publicznego wglądu na okres co najmniej 21 dni oraz konieczność zorganizowania, 

w tym czasie, co najmniej jednej dyskusji publicznej;
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 wyznaczenia terminu nie krótszego niż 14 dni od dnia zakończenia okresu wyłożenia 

projektu planu, w którym osoby fizyczne i prawne oraz jednostki organizacyjne 

nieposiadające osobowości prawnej mogły wnosić uwagi dotyczące tego projektu;

 rozpatrzenia uwag wniesionych do projektu planu, w terminie nie dłuższym niż 21 dni 

od dnia upływu terminu ich składania;

 wprowadzenia zmian do projektu planu, wynikających z rozpatrzenia uwag, a następnie 

ponowienia uzgodnień w niezbędnym zakresie;

 przedstawienia radzie gminy projektu planu miejscowego wraz z listą nieuwzględnionych 

uwag.

W związku z powyższym, zachowanie terminu co najmniej 14 dni od dnia zakończenia 

okresu wyłożenia projektu planu miejscowego, na wnoszenie uwag do projektu planu, w trybie 

art. 17 pkt 11 ustawy o p.z.p. w brzmieniu przed wejściem w życie ustawy zmieniającej, uznać 

należy za konieczne. 

W tej sytuacji ponownie wskazać należy, iż w przedmiotowej sprawie doszło do istotnego 

naruszenia trybu sporządzania zmiany planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy 

o p.z.p., stanowi przesłankę do stwierdzenia nieważności uchwały Rady Miejskiej w Kałuszynie 

w całości, bez dokonywania szczegółowej analizy treści merytorycznej uchwały, w kontekście 

dyspozycji art. 15 ustawy o p.z.p. 

Niemniej jednak, organ nadzoru wskazuje, że 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 mającego zastosowanie w niniejszej sprawie § 4 pkt 9 lit. a rozporządzenia 

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

planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587), zgodnie z którym ustalenia 

dotyczące zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury 

technicznej zawierają określenie układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej wraz 

z ich parametrami oraz klasyfikacją ulic i innych szlaków komunikacyjnych.

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 
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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 o gospodarce 

nieruchomościami. 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.

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). Powyższe wynika również z wyroków Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Warszawie z: 1 kwietnia 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 551/15; 18 marca 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 

533/15; 17 marca 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 334/15; 28 lutego 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 2595/12, 

wszystkie publ. CBOSA).

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 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 
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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 pozostawione zostały inwestorom, a więc podmiotom nieuprawnionym 

do kształtowania i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 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 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 
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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 

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 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 
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jest cel jej powstania, aby włączyć ją w istniejące już sieci.”.

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 Rozdziale 3 pn. „Ustalenia dotyczące komunikacji 

i infrastruktury technicznej” w sposób ogólny określają zasady uzbrojenia terenu w zakresie 

zaopatrzenia w wodę, odprowadzania ścieków, odprowadzania wód opadowych i roztopowych, 

zaopatrzenia w energię elektryczną, zaopatrzenia w ciepło i gaz, oraz w zakresie gospodarki 

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

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

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

parametrów sieci infrastruktury technicznej, zaś ustalenia poczynione w ramach Rozdziału 3  

uchwały, w odniesieniu do poszczególnych jego elementów, nie spełniają wymagań, o których 

mowa w przywołanych powyżej przepisach.

Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, a także mając na uwadze dyspozycję art. 28 

ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzić należy, 

iż w przedmiotowej sprawie doszło do istotnego naruszenia  trybu sporządzania planu miejscowego, 

a także istotnego naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego, co oznacza konieczność 

stwierdzenia nieważności uchwały w całości.

Istotność naruszeń należy przy tym kwalifikować, jako bezwzględny wymóg spełnienia 

dyspozycji przepisów, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym, w tym także 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).

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, 
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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 

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 
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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 X/71/2025 Rady Miejskiej w Kałuszynie z 29 kwietnia 2025 r. „w sprawie miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego dla części miasta Kałuszyn”, co na mocy art. 92 ust. 1 

ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, 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.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym 
podpisem elektronicznym/


		2025-05-27T14:41:18+0000
	Mariusz Rafał Frankowski




