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Rada Gminy Pniewy

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 i 1572)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr VIII.69.24 Rady Gminy Pniewy z 30 września 2024 r. „w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego dla wybranych działek z miejscowości Przykory, Przęsławice, 

Załęże Duże”, w zakresie ustaleń:

 § 34 pkt 2;

 części tekstowej i graficznej dla terenów oznaczonych symbolami: 1MN, 2MN i 3MN.

Uzasadnienie

Na sesji 30 września 2024 r. Rada Gminy Pniewy podjęła uchwałę Nr VIII.69.24

„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych działek 

z miejscowości Przykory, Przęsławice, Załęże Duże”.

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

o samorządzie gminnym oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”, 

w związku z art. 64 ust. 2 i art. 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688), 

zwanej dalej „ustawą zmieniającą”.

Powyższą uchwałę doręczono organowi nadzoru 4 października 2024 r. przy piśmie Wójta 

Gminy Pniewy z 2 października 2024 r., znak: RG.0007.12.2024, zaś dokumentację prac 

planistycznych doręczono 11 października 2024 r. przy piśmie Wójta Gminy Pniewy z 3 października 

2024 r., znak: BGK.6722.18.24.
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W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwały oraz przekazanej dokumentacji prac 

planistycznych, organ nadzoru skierował do Rady Gminy Pniewy zawiadomienie o wszczęciu 

postępowania nadzorczego z 24 października 2024 r., znak: WP-I.4131.208.2024, wraz z prośbą 

o przekazanie stosownych wyjaśnień m.in. w kontekście obowiązujących ustaleń studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Pniewy.

Organ nadzoru wskazuje, że stosownie do zapisów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy 

plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie 

z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji 

RP stanowi, że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na 

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

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

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

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

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

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

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

przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań 

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

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

dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz 

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

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

Zgodnie z 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.
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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.

Na wstępie uzasadnienia należy podkreślić, że skoro pismami z 15 stycznia 2024 r., znak: 

BGK.6722.05.2024 i BGK.6722.05b.2024, Wójt Gminy Pniewy wystąpił z wnioskiem 

odpowiednio o uzgodnienie i zaopiniowanie projektu przedmiotowego planu miejscowego, zaś 

Rada Gminy Pniewy zainicjowała proces sporządzania planu miejscowego uchwałą 

Nr LXXIII.483.23 z 18 września 2023 r., to zastosowanie w tej sprawie znajdzie przepis art. 67 

ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy zmieniającej. 

Jednocześnie, w ramach zawartych w ustawie zmieniającej, przepisów intertemporalnych 

kluczowe znaczenie mają zapisy zawarte w:

 art. 64 ust. 2, w brzmieniu: „Do dnia wejścia w życie planu ogólnego gminy w danej gminie, 

w przepisach ustaw zmienianych niniejszą ustawą, z wyjątkiem ustawy zmienianej w art. 26, 

odnoszących się do planu ogólnego gminy, przez plan ogólny gminy należy rozumieć studium 

uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, z wyjątkiem spraw 

uchwalania planów ogólnych gminy.”;

 art. 65 ust. 1, w brzmieniu: „1. Studia uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gmin zachowują moc do dnia wejścia w życie planu ogólnego gminy w danej 

gminie, jednak nie dłużej niż do dnia 31 grudnia 2025 r., i stosuje się do nich przepisy 

dotychczasowe.”;

 art. 67 ust. 3 pkt 2 i 4, w brzmieniu: „3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian: (…) 2) przepisy art. 15 ust. 1 i art. 20 ustawy 

zmienianej w art. 1 stosuje się w brzmieniu dotychczasowym do dnia wejścia w życie planu 

ogólnego gminy w danej gminie, z wyłączeniem obowiązku sporządzenia przez wójta, burmistrza 

albo prezydenta miasta projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zgodnie 

z zapisami studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz 

z wyłączeniem obowiązku stwierdzenia przez radę gminy, że miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego nie narusza ustaleń tego studium: a) w zakresie lokalizacji urządzeń 

wytwarzających energię z odnawialnych źródeł energii oraz ich stref ochronnych, których nie 

stosuje się od dnia wejścia w życie niniejszej ustawy, lub b) jeżeli miejscowy plan 

zagospodarowania przestrzennego albo jego zmiana dotyczy wyłącznie lokalizacji inwestycji celu 

publicznego, których nie stosuje się od dnia utraty mocy przez studium; (…) 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.”. 
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Z przytoczonych powyżej przepisów jednoznacznie wynika, że do czasu uchwalenia planu 

ogólnego gminy, jednak nie dłużej niż do 31 grudnia 2025 r., studium zachowuje swą moc 

obowiązującą zgodnie z przepisami ustawy o p.z.p., w wersji obowiązującej przed 24 września 

2023 r. Jednocześnie przepisy art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. dotyczące stwierdzenia 

zgodności planu ze studium, bądź stwierdzenia, iż rozwiązania przyjęte w planie miejscowym 

nie naruszają ustaleń studium (zarówno na etapie sporządzania projektu planu, jak i podjęcia przez 

Radę Gminy Pniewy uchwały końcowej), co do zasady, stosuje się w brzmieniu dotychczasowym, 

co oznacza, że sporządzany a następnie uchwalany plan miejscowy ma być zgodny (dla procedur 

rozpoczętych przed 21 października 2010 r.), bądź niesprzeczny z ustaleniami studium. 

Ustawodawca w ramach przepisów przejściowych, o których mowa w art. 67 ust. 3 pkt 2 

ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych 

ustaw, przewidział jednak dwa wyłączenia. Pierwsze z nich dotyczy przypadku w ramach, którego 

sporządzany jest plan miejscowy, w którym przewiduje się lokalizację urządzeń wytwarzających 

energię z odnawialnych źródeł energii oraz ich stref ochronnych. W takim przypadku 

od 24 września 2023 r. przepisu obligującego do sporządzenia planu miejscowego zgodnie, bądź bez 

naruszenia ustaleń studium, nie stosuje się, co ustawodawca zwerbalizował w sposób jednoznaczny 

w ramach stwierdzenia zawartego w art. 67 ust. 3 pkt 2 lit. a ustawy zmieniającej, używając 

sformułowania: „których nie stosuje się od dnia wejścia w życie niniejszej ustawy”. 

Drugi z wyjątków, opisany został w ramach art. 67 ust. 3 pkt 2 lit. b ustawy o zmianie ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw i dotyczy 

sporządzenia i uchwalenia planu miejscowego WYŁĄCZNIE w zakresie lokalizacji inwestycji celu 

publicznego. Powyższy wyjątek dotyczy zatem sporządzenia planu miejscowego wyłącznie 

w przypadku lokalizacji inwestycji celu publicznego, przez które to inwestycje, stosownie do 

dyspozycji art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., należy rozumieć działania o znaczeniu lokalnym (gminnym) 

i ponadlokalnym (powiatowym, wojewódzkim i krajowym), a także krajowym (obejmującym 

również inwestycje międzynarodowe i ponadregionalne), oraz metropolitalnym (obejmującym 

obszar metropolitalny) bez względu na status podmiotu podejmującego te działania oraz źródła ich 

finansowania, stanowiące realizację celów, o których mowa w art. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. 

o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145, z późn. zm.).

Zgodnie z art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomościami:  „Celami publicznymi w rozumieniu 

ustawy są: 1) wydzielanie gruntów pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi wodne, budowa, 

utrzymywanie oraz wykonywanie robót budowlanych tych dróg, obiektów i urządzeń transportu 

publicznego, a także łączności publicznej i sygnalizacji; 1a) wydzielenie gruntów pod linie kolejowe 

oraz ich budowa i utrzymanie; 1b) wydzielanie gruntów pod lotniska, urządzenia i obiekty do obsługi 
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ruchu lotniczego, w tym rejonów podejść, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk i urządzeń; 

1c) wydzielanie gruntów pod porty i przystanie morskie oraz ich budowa, modernizacja i utrzymanie; 

1d) wydzielanie gruntów pod infrastrukturę zapewniającą dostęp do portów lub przystani morskich 

oraz jej budowa, modernizacja i utrzymanie; 2) budowa i utrzymywanie ciągów drenażowych, 

przewodów i urządzeń służących do przesyłania lub dystrybucji płynów, pary, gazów i energii 

elektrycznej, a także innych obiektów i urządzeń niezbędnych do korzystania z tych przewodów 

i urządzeń; 2a) budowa i utrzymywanie sieci transportowej dwutlenku węgla; 3) budowa 

i utrzymywanie publicznych urządzeń służących do zaopatrzenia ludności w wodę, gromadzenia, 

przesyłania, oczyszczania i odprowadzania ścieków oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadów, 

w tym ich składowania lub ich wykorzystania w instalacji odnawialnego źródła energii wytwarzającej 

biogaz w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych źródłach energii 

(Dz.U. z 2023 r. poz. 1436, 1597, 1681 i 1762); 4) budowa oraz utrzymywanie obiektów i urządzeń 

służących ochronie środowiska, zbiorników i innych urządzeń wodnych służących zaopatrzeniu 

w wodę, regulacji przepływów i ochronie przed powodzią, a także regulacja i utrzymywanie wód oraz 

urządzeń melioracji wodnych, będących własnością Skarbu Państwa lub jednostek samorządu 

terytorialnego; 4a) budowa oraz utrzymywanie morskiej farmy wiatrowej w rozumieniu ustawy z dnia 

17 grudnia 2020 r. o promowaniu wytwarzania energii elektrycznej w morskich farmach wiatrowych 

(Dz. U. z 2022 r. poz. 1050 i 2687) wraz z zespołem urządzeń służących do wyprowadzenia mocy 

w rozumieniu tej ustawy; 4b) budowa, przebudowa i utrzymanie elektrowni szczytowo-pompowej oraz 

inwestycji towarzyszącej w rozumieniu odpowiednio art. 2 pkt 1 i 5 ustawy z dnia 14 kwietnia 

2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elektrowni szczytowo-pompowych oraz 

inwestycji towarzyszących (Dz. U. poz. 1113); 5) opieka nad nieruchomościami stanowiącymi zabytki 

w rozumieniu przepisów o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami; 5a) ochrona Pomników 

Zagłady w rozumieniu przepisów o ochronie terenów byłych hitlerowskich obozów zagłady oraz 

miejsc i pomników upamiętniających ofiary terroru komunistycznego; 6) budowa i utrzymywanie 

pomieszczeń dla urzędów organów władzy, administracji, sądów i prokuratur, uczelni publicznych, 

federacji podmiotów systemu szkolnictwa wyższego i nauki, o których mowa w art. 165 ust. 1 

pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce (Dz. U. z 2022 r. 

poz. 574, z późn. zm.), szkół publicznych, państwowych lub samorządowych instytucji kultury 

w rozumieniu przepisów o organizowaniu i prowadzeniu działalności kulturalnej, a także 

publicznych: obiektów ochrony zdrowia, przedszkoli, domów opieki społecznej, placówek 

opiekuńczo-wychowawczych, obiektów sportowych; 6a) budowa i utrzymywanie obiektów oraz 

pomieszczeń niezbędnych do realizacji obowiązków w zakresie świadczenia usług powszechnych 

przez operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe 
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(Dz.U. z 2022 r. poz. 896, 1933 i 2042), a także innych obiektów i pomieszczeń związanych ze 

świadczeniem tych usług; 7) budowa, utrzymywanie obiektów oraz urządzeń niezbędnych na potrzeby 

obronności państwa, a także ustanowienie strefy ochronnej terenu zamkniętego, w tym wynikające 

z umów lub porozumień międzynarodowych, a także na potrzeby ochrony granicy państwowej lub 

zapewnienia bezpieczeństwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie aresztów śledczych, 

zakładów karnych oraz zakładów dla nieletnich; 8) poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie złóż 

kopalin objętych własnością górniczą; 8a) poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego 

składowania dwutlenku węgla oraz podziemne składowanie dwutlenku węgla; 8b) podziemne 

bezzbiornikowe magazynowanie wodoru; 9) zakładanie i utrzymywanie cmentarzy; 9a) ustanawianie 

i ochrona miejsc pamięci narodowej; 9b) ochrona zagrożonych wyginięciem gatunków roślin 

i zwierząt lub siedlisk przyrody; 9c) wydzielanie gruntów pod publicznie dostępne samorządowe: 

ciągi piesze, place, parki, promenady lub bulwary, a także ich urządzanie, w tym budowa lub 

przebudowa; 9d) wykonywanie urządzeń lub budowli służących zapobieganiu lub zwalczaniu chorób 

zakaźnych zwierząt; 10) inne cele publiczne określone w odrębnych ustawach.”.

Innym słowy, sporządzany plan miejscowy wyłącznie i wprost, musi realizować cele 

określone w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomościami, co oznacza, że w przypadku, 

w którym dopuszczona jest realizacja innych, enumeratywnie nie określonych w ww. przepisie, 

przedsięwzięć, to taki plan miejscowy musi być odpowiednio zgodny, bądź nie naruszać ustaleń 

Studium. 

Co więcej istotą odstąpienia od owej zgodności, bądź nienaruszalności jest drugi warunek 

określony w przepisie art. 67 ust. 3 pkt 2 lit. b ustawy o zmianie ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw, tj. warunek utraty mocy przez 

studium, co w praktyce oznacza, że przepisu art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. nie stosuje 

się dopiero w sytuacji utraty mocy obowiązującej studium. W takim przypadku możliwe jest 

sporządzenie planu miejscowego z pominięciem ww. przepisów odnoszących się do stwierdzenia 

zgodności, bądź nienaruszalności studium, lecz wyłącznie w sytuacji gdy plan miejscowy 

sporządzany jest wyłącznie dla potrzeb realizacji celu publicznego, w rozumieniu przepisów 

odrębnych z zakresu gospodarki nieruchomościami (art. 6).

Biorąc pod uwagę ww. przepisy stwierdzić należy, iż w przedmiotowym przypadku 

zastosowanie znajdą przepisy art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. w dotychczasowym 

brzmieniu, z wyłączeniem kwestii analizy ustaleń studium pod kątem lokalizacji urządzeń 

wytwarzających energię z odnawialnych źródeł energii oraz ich stref ochronnych.
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Mając na uwadze powyższe okoliczności organ nadzoru wskazuje, że dokonując analizy 

uchwały Nr VIII.69.24 Rady Gminy Pniewy z 30 września 2024 r. stwierdzono, że narusza ona 

ustalenia obowiązującego 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 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 (z zastrzeżeniem poczynionym we 

wcześniejszej części uzasadnienia). 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. (w brzmieniu 

obowiązującym do 24 września 2023 r.) 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 wydaje się 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 przepisów § 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), w oparciu o które 

sporządzono obowiązujące studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

gminy Pniewy zatwierdzone uchwałą Nr XXXIX.192.18 Rady Gminy Pniewy z 11 września 2018 r., 

zmienione przez Radę Gminy Pniewy uchwałą Nr LXVIII.434.23 z 27 marca 2023 r., zwane dalej 
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„Studium”. 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).

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 § 31 pkt 2 lit. d tekstu planu miejscowego, dotyczące minimalnej 

powierzchni biologicznie czynnej dla terenów oznaczonych symbolami: 1MN, 2MN i 3MN, 

pozostają w sprzeczności z ustaleniami Studium.

Jak wynika bowiem z ustaleń przedmiotowego planu miejscowego, dla terenów zabudowy 

mieszkaniowej jednorodzinnej, oznaczonych symbolami 1MN, 2MN i 3MN, określono w § 31 

pkt 2 lit. d tekstu planu miejscowego: „(…) d) minimalny udział powierzchni biologicznie czynnej 

nie mniejszy niż 0,5;”, podczas gdy zgodnie z częścią graficzną Studium, sporządzoną w skali 

1:25000, zawierającą Kierunki zagospodarowania przestrzennego - w formie ujednoliconej (vide: 

załącznik nr 4 do uchwały Nr LXVIII.434.23 z 27 marca 2023 r.), ww. tereny zabudowy 

mieszkaniowej jednorodzinnej oznaczone w planie miejscowym symbolami 1MN, 2MN i 3MN, 

w Studium znajdują się w obszarze funkcjonalnym oznaczonym symbolem MNL – tereny 

zabudowy mieszkaniowej i rekreacji indywidualnej, dla którego w części tekstowej Studium, 

ustalono: 
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„Dla terenów zabudowy mieszkaniowej i rekreacji indywidualnej oznaczonych symbolem MNL 

ustala się: (…) Wskaźniki zagospodarowania i użytkowania do uszczegółowienia w miejscowych 

planach zagospodarowania przestrzennego: • minimalny udział powierzchni biologicznie czynnej 

w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej – 60% (dla usług dopuszcza się zmniejszenie 

powierzchni do 40%), (…)”, str. 10 ujednoliconego tekstu kierunków Studium.

Tymczasem, dla terenów oznaczonych w przedmiotowym planie miejscowym 

symbolami 1MN, 2MN i 3MN, określono powierzchnię biologicznie czynną na poziomie 0,5 

(vide § 31 pkt 2 lit. d uchwały), tj. 50%, zamiast 60%, naruszając w tym zakresie ustalenia 

Studium, które bez wskazania konkretnego rodzaju zabudowy określają dla obszaru MNL 

minimalną powierzchnię biologicznie czynną na poziomie 60%, zaś tylko i wyłącznie dla 

zabudowy usługowej dopuszczają minimalną powierzchnię biologicznie czynną na poziomie 40%.  

Powyższe oznacza, iż zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, realizowana w ramach 

tego obszaru, jest możliwa jedynie przy zachowaniu wskaźnika powierzchni biologicznie 

czynnej na poziomie minimum 60%, nie zaś, jak określono to w uchwale na poziomie 50% (0,5). 

Powyższe znajduje swoje potwierdzenie w wyjaśnieniach Wójta Gminy Pniewy 

przekazanych w piśmie z 21 października 2024 r., stanowiącym odpowiedź na pismo Wojewody 

Mazowieckiego z 17 października 2024 r., znak: WP-I.4131.208.2024, w których sam Wójt wprost 

stwierdza, że: „(…) Studium w rozdziale 3.1 dla terenów MNL wskazuje konkretny wskaźnik 

minimalnej powierzchni biologicznie czynnej, (…)”.

Również w Rozdziale 3. pn. „Kierunki i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz 

użytkowania terenów, w tym tereny wyłączone spod zabudowy” określono, że: (…) Studium ustala 

przyjęcie następujących wskaźników zagospodarowania oraz użytkowania terenów do 

uszczegółowienia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego:

▪ minimalnego udziału powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni nowo 

wydzielanej działki budowlanej,

▪ maksymalnej wysokości zabudowy,

▪ minimalnej powierzchni nowo wydzielanej działki budowlanej.

W/w wskaźniki winny być indywidualnie dostosowane do przeznaczenia terenu określonego na etapie 

opracowania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Określone w Studium 

wskaźniki dotyczą nowego zainwestowania i zabudowy. Dla terenów z istniejącą zabudową 

dopuszcza się zachowanie w planach miejscowych wskaźników zagospodarowania oraz użytkowania 

terenów zgodnie ze stanem istniejącym. (…)”, str. 7 ujednoliconych kierunków Studium, 

stanowiących załącznik nr 3 do uchwały Nr LXVIII.434.23 z 27 marca 2023 r.   
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Jednocześnie, wbrew przywołanym powyżej wyjaśnieniom Wójta Gminy Pniewy 

przekazanym w piśmie z 21 października 2024 r., z których wynika również, że: „(…) • wskaźnik 

powierzchni biologicznie czynnej dla terenów oznaczonych symbolem 1MN, 2MN, 3MN wskazano na 

podstawie zapisów Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 

Pniewy - część II – Kierunki Zagospodarowania Przestrzennego – Rozdział 3. (…) zapisy rozdziału 

3 ustalają możliwość przyjęcia wskaźników indywidualnie dostosowanych do przeznaczenia terenu 

określonego na etapie opracowania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. (…)”, 

należy stwierdzić, iż zapis dopuszczający możliwość przyjęcia wskaźników indywidualnie 

dostosowanych do przeznaczenia terenu oznacza de facto określenie powierzchni biologicznie 

czynnej na poziomie CO NAJMNIEJ:

 60% dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, rekreacji indywidualnej, zabudowy 

zagrodowej, zabudowy mieszkaniowo-usługowej i usługowo-mieszkaniowej, a zatem istnieje 

możliwość określenia powierzchni biologicznie czynnej na poziomie np. 65% dla ww. rodzaju 

zabudowy, w tym zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej;

 40% dla usług, a zatem istnieje możliwość określenia powierzchni biologicznie czynnej na 

poziomie np. 45% dla usług.

Powyższe oznacza brak możliwości obniżenia wskaźnika powierzchni biologicznie 

czynnej do 50% dla zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej na etapie opracowania miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, realizowanej w ramach obszaru oznaczonego 

w Studium symbolem MNL. Tym samym ustalenia zawarte w § 31 pkt 2 lit. d uchwały, 

sformułowane zostały z istotnym naruszeniem zasad sporządzania planu miejscowego, o którym 

mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., w związku z naruszeniem przepisów art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 

i ust. 2 pkt 6 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., co oznacza w tym przypadku, konieczność 

stwierdzenia nieważności uchwały w odniesieniu do całych jednostek terenowych oznaczonych 

symbolami 1MN, 2MN i 3MN.

Wskazać bowiem należy, iż z przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, że 

określenie wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej jest obligatoryjnym elementem ustaleń 

planu miejscowego, co oznacza, iż zgodnie z wolą ustawodawcy nie jest możliwe obowiązywanie 

planu miejscowego bez tegoż wskaźnika, zaś wskaźnik ten w związku z dyspozycją art. 9 ust. 4, 

art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. nie może naruszać ustaleń obowiązującego Studium.

Ponadto, w przedmiotowej sprawie, zgodnie z treścią ustaleń § 34 pkt 2 uchwały, dla terenów 

lasów oznaczonych symbolami 1L i 2L, określono: „2) Warunki i zasady zagospodarowania terenu: 

dopuszcza się realizację: sieci, przyłączy i urządzeń infrastruktury technicznej.”, co oznacza, że 
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Rada Gminy Pniewy dopuściła realizację urządzeń infrastruktury technicznej na terenach 

lasów, oznaczonych symbolami 1L i 2L.

W tym miejscu uzasadnienia należy wskazać, że jedną z wartości planowania przestrzennego, 

o której mowa w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p., jest uwzględnienie wymagań ochrony środowiska, 

w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntów rolnych i leśnych. Powyższe wynika również 

z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., który zobowiązuje do sporządzenia projektu planu miejscowego 

zgodnie z przepisami odrębnymi. 

W przypadku występowania gruntów leśnych zastosowanie, w odniesieniu do 

przedmiotowego planu miejscowego, będą zatem miały m.in. przepisy:

 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 82);

 ustawy z 28 września 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2024 r. poz. 530);

 ustawy o gospodarce nieruchomościami.

Zgodnie z treścią przepisu art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, gruntami 

leśnymi są grunty: określone jako lasy w przepisach o lasach, zrekultywowane dla potrzeb 

gospodarki leśnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntów leśnych.

Stosownie zaś do art. 3 ustawy o lasach: „Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej 

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

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

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

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

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

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

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

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymóg uwzględnienia w planowaniu przestrzennym 

ochrony gruntów rolnych i leśnych, to konkretyzację tej normy odnaleźć możemy w art. 3 ust. 2 

ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, zgodnie z którym, ochrona gruntów leśnych polega na: 

ograniczaniu przeznaczania ich na cele nieleśne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom degradacji 

i dewastacji gruntów leśnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji leśnej, powstającym 

wskutek działalności nieleśnej i ruchów masowych ziemi, przywracaniu wartości użytkowej 

gruntom, które utraciły charakter gruntów leśnych wskutek działalności nieleśnej, poprawianiu 

ich wartości użytkowej oraz zapobieganiu obniżania ich produkcyjności oraz ograniczaniu zmian 

naturalnego ukształtowania powierzchni ziemi.

Definicję zmiany przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne zawiera również art. 4 

pkt 6 ww. ustawy, zgodnie z którym, przez przeznaczenie gruntów na cele nierolnicze lub nieleśne 
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– rozumie się przez to ustalenie innego niż rolniczy lub leśny sposobu użytkowania gruntów rolnych 

oraz innego niż leśny sposobu użytkowania gruntów leśnych.

W myśl art. 7 ust. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, grunty leśne 

stanowiące własność Skarbu Państwa – wymagają uzyskania zgody Ministra Ochrony Środowiska, 

Zasobów Naturalnych i Leśnictwa lub upoważnionej przez niego osoby, zaś pozostałe grunty leśne 

– wymagają uzyskania zgody marszałka województwa wyrażanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. 

Wymóg uzyskania powyższych zgód, wynika również z art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p., zgodnie 

z którym organ sporządzający projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

uzyskuje zgody na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne. 

W tym miejscu podkreślić także należy, iż decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy 

o ochronie gruntów rolnych i leśnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1 

odnosi się do kwestii przesłanek, jakimi winien kierować się organ przy kwalifikowaniu gruntu 

rolnego i leśnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy, 

na cele nierolnicze i nieleśne, powinny być przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone 

w ewidencji gruntów, jako nieużytki, a w razie ich braku grunty o najniższej przydatności 

produkcyjnej. Taka konstrukcja rozstrzygnięcia oznacza, iż właściwemu organowi pozostawiono 

ocenę każdej konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej 

wiedzy.

W związku z powyższym należy wskazać, że skoro w odniesieniu do obszaru objętego 

przedmiotowym planem miejscowym stwierdzono występowanie gruntów leśnych w granicach 

terenów oznaczonych symbolami 1L i 2L, to zastosowanie będą tu miały przepisy art. 7 ust. 2 pkt 2 

i 5 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, z których wynika, że wszystkie grunty leśne, dla 

których ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niż leśne, wymagają uzyskania zgody 

właściwych organów na zmianę przeznaczenia na cele nieleśne. Zmiana ta może być jedynie 

dokonana w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporządzonym w trybie 

określonym w przepisach ustawy o p.z.p. 

Tymczasem, zgodnie z przywołanymi powyżej ustaleniami zawartymi w § 34 pkt 2 

uchwały, Rada Gminy Pniewy dopuściła realizację urządzeń infrastruktury technicznej 

w granicach terenów lasów, oznaczonych symbolami 1L i 2L, dla których nie uzyskano zgody 

na zmianę przeznaczenia na cele nieleśne.

Zgodnie bowiem z tym samym § 34 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „Dla terenu oznaczonego 

na rysunku planu symbolem przeznaczenia 1L, 2L ustala się: 1) Przeznaczenie podstawowe: tereny 

lasów;”.
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Powyższe oznacza, że Rada Gminy Pniewy przeznaczyła część obszaru objętego planem 

miejscowym pod tereny lasów, oznaczone symbolami 1L i 2L, przy czym nie określiła w sposób 

jednoznaczny zakazu realizacji infrastruktury technicznej na tych terenach, co stanowi o istotnym 

naruszeniu zasad sporządzania planu miejscowego, w związku z ustaleniami zawartymi w § 21 

uchwały.

Należy przy tym zwrócić uwagę na fakt, iż skoro tereny te w zakresie przeznaczenia 

zakwalifikowane zostały jako las, to docelowo dla niego zastosowanie znajdą zarówno przepisy 

ustawy o lasach, jak i o ochronie gruntów rolnych i leśnych, które uniemożliwiają realizację 

inwestycji na takich terenach, tj. realizacji inwestycji innych niż związanych z gospodarką 

leśną. 

W kontekście poczynionych ustaleń wskazać należy, że urządzenia infrastruktury 

technicznej, nie zaliczają się do przedsięwzięć związanych z gospodarką leśną, a także nie są 

uznawane za grunty leśne, w rozumieniu przepisów ustawy o ochronie gruntów rolnych 

i leśnych oraz ustawy o lasach, zaś ich dopuszczenie w planie miejscowym wymaga, w związku 

z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., wyznaczenia terenów dla ich lokalizacji i uzyskania 

zgód właściwych organów na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne. Tym bardziej, 

że zgodnie z art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami: „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”.

W związku z powyższym, Rada Gminy Pniewy nie była uprawniona do ustalenia w 

planie miejscowym innego przeznaczenia niż leśne dla terenów obejmujących grunty leśne, bez 

uzyskania wymaganej zgody. Brak uzyskania powyższej zgody narusza procedurę sporządzenia 

planu (art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporządzania planu 

miejscowego.

Organ nadzoru nadmienia, że Naczelny Sąd Administracyjny w uchwale 7 sędziów NSA 

z 29 listopada 2010 r., sygn. akt II OPS 1/10 orzekł, że „zgoda właściwego organu na przeznaczenie 

gruntu leśnego (rolnego) na cele nieleśne (nierolnicze), zgodnie z ustawą o ochronie gruntów rolnych 

i leśnych, jest aktem stanowiącym konieczną podstawę do zamieszczenia odpowiednich ustaleń 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody na przeznaczenie 

gruntów leśnych (rolnych) na cele inne niż leśne (rolnicze) skutkuje naruszeniem procedury 

uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie co stanowi przesłankę uznania 

go za nieważny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajął Naczelny Sąd Administracyjny 

w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1900/08”.



14

Kwestia dotycząca konieczności uzyskania zgody na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych 

i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne dla potrzeb realizacji sieci i urządzeń infrastruktury 

technicznej, była już przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym wyrażonych 

w wyrokach Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z:

 10 grudnia 2019 r., sygn. akt II OSK 242/18;

 27 września 2016 r., sygn. akt II OSK 3135/15;

 21 czerwca 2016 r., sygn. akt II OSK 2592/14;

 27 listopada 2015 r., sygn. akt II OSK 2253/15;

 9 czerwca 2014 r., sygn. akt II OSK 3083/13,

a także Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r. w sprawie sygn. 

akt IV SA/Wa 1726/14.

W powyższym zakresie naruszone zostały przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. c ustawy 

o p.z.p., w związku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, co stanowi 

zarówno o istotnym naruszeniu zasad sporządzania planu miejscowego, jak również o istotnym 

naruszeniu trybu jego sporządzania i skutkuje koniecznością stwierdzenia nieważności uchwały 

w części, o której mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego. Organ nadzoru 

wskazuje bowiem, iż na terenach lasów nie jest możliwe prowadzenie urządzeń infrastruktury 

technicznej, które nie są związane z gospodarką leśną, zaś dopuszczenie takiej możliwości oznacza 

konieczność określenia odpowiedniego przeznaczenia terenów, innego niż leśny. 

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 zasad i trybu sporządzania planu 

miejscowego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części, o której mowa 

w sentencji niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego.

Istotność naruszenia zasad i trybu 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 
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nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne, gdyby 

zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym. 

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego 

przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy 

o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia 

nieważności uchwały (aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, 

prowadzące do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. 

Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję 

do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa 

materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, 

Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa 

NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyższe wskazuje 

również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w którym 

Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich 

skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które 

wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa 

wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa 

materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania 

uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie 

nie nastąpiło.”.

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.
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Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 2008 r., w sprawie sygn. akt 

SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli 

konstytucyjnej dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym wyjaśnił, że: „Działalność 

samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 

ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, 

wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad 

działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”. Z powyższego wynika, 

że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu terytorialnego wyłącznie z punktu 

widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać działalność jednostki samorządu tylko 

co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. Organy nadzoru mogą zatem wkraczać 

w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie są zaś upoważnione 

do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań podejmowanych przez samorząd 

(Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy 

publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu 

do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien 

przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi 

tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). 

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika 

obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań (tak: 

wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis 

numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, 

że na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach 

prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle 

wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej 

- wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, 

poz. 138).

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr VIII.69.24 Rady Gminy Pniewy z 30 września 2024 r. „w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego dla wybranych działek z miejscowości Przykory, Przęsławice, 

Załęże Duże”, w zakresie ustaleń, o których mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnięcia 

nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej 

wykonania, w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.
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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
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