
                          Warszawa, 24 czerwca 2022 r.

   WNP-I.4131.145.2022.MO

Rada Gminy Lesznowola
ul. Gminna 60
05 – 506 Lesznowola

Rozstrzygnięcie nadzorcze

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

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

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 625/L/2022 Rady Gminy Lesznowola z 26 maja 2022 r. „w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola dla części obrębu Nowa Wola i Zgorzała 

– etap I”, w odniesieniu do ustaleń § 41 pkt 1 lit. b tiret pierwsze uchwały, w granicach strefy 

kontrolowanej gazociągu wysokiego ciśnienia DN 400.  

Uzasadnienie 

Na sesji 26 maja 2022 r. Rada Gminy Lesznowola podjęła uchwałę Nr 625/L/2022 „w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Lesznowola dla części obrębu Nowa 

Wola i Zgorzała – etap I”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 20 

ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r.  

poz. 503), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.

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

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

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

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

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

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.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycją art. 1 ust. 1, określa m.in. zasady kształtowania polityki 

przestrzennej przez jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej oraz zakres 

i sposoby postępowania w sprawach przeznaczenia terenów na określone cele oraz ustalenia zasad 

ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmując ład przestrzenny i zrównoważony rozwój za 

podstawę tych działań.

Z wnioskiem tym korespondują rezultaty wykładni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2 

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym należy uwzględniać szereg 

wartości, w tym m.in.:

 wymagania ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

 walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

 wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia, a także potrzeby osób 

niepełnosprawnych (art. 1 ust. 2 pkt 5);

 prawo własności (art. 1 ust. 2 pkt 7);

 potrzeby interesu publicznego (art. 1 ust. 2 pkt 9).
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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.

Egzegeza przytoczonych powyżej przepisów prowadzi do konkluzji, iż zgodnie z wolą ustawodawcy, 

ustalenia planu muszą zawierać zasady, o których mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., które 

uwzględniają również wartości, o których mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie 

z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera część tekstową i graficzną (ust. 1), 

a art. 20 ust. 1 stanowi, że część tekstowa planu stanowi treść uchwały, a część graficzna stanowi 

załącznik do uchwały. Ocenie legalności podlega zarówno treść uchwały przyjmującej plan 

miejscowy, jak i załączniki, czyli m.in. część graficzna.

Zakres przedmiotowy władztwa planistycznego gminy, w ramach którego ma ona możliwość 

wpływu na sposób wykonywania prawa własności, przez właścicieli i użytkowników terenów 

objętych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i został szczegółowo określony 

w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowiązkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) treści planu 

miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w mającym zastosowanie w sprawie, rozporządzeniu Ministra 

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

zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej „rozporządzeniem 

w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p.”, w szczególności zaś w jego ustaleniach 

zawartych w § 3, 4 i 7 oraz w § 8 ust. 2 zd. 1, który stanowi, że: „Na projekcie rysunku planu 

miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu 

rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego”.

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

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

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

terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i określenie sposobów zagospodarowania 

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

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

określone w § 4 tego rozporządzenia. W szczególności, wobec zasady hierarchiczności źródeł prawa, 
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przedmiotem regulacji planu nie mogą być kwestie, które podlegają regulacjom aktów wyższego 

rzędu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogą być z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, że miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego są aktami prawa 

miejscowego, te zaś są źródłami prawa powszechnie obowiązującego. Mają moc wiążącą 

na obszarze działania organu, które je ustanowił, jednak w konstytucyjnej hierarchii źródeł prawa 

powszechnie obowiązującego znajdują się na samym końcu, tj. za konstytucją, ratyfikowanymi 

umowami międzynarodowymi za zgodą wyrażoną w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami 

międzynarodowymi oraz rozporządzeniami. Oznacza to tym samym, konieczność zachowania 

zgodności z wszystkimi wyżej wymienionymi typami aktów prawnych. Z przytoczonej powyżej 

hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposób jednoznaczny, 

że norma wyższa jest podstawą obowiązywania normy niższej. Norma wyższa nie może być również 

derogowana przez normę niższą (lex inferior non derogat legi superiori).

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.

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.

Dokonując oceny prawnej uchwały stwierdzono, że podejmując przedmiotową uchwałę naruszono  

w sposób istotny zasady sporządzania przedmiotowego planu miejscowego, w związku z zawarciem 

w planie ustaleń nie uwzględniających przepisów odrębnych mających zastosowanie w odniesieniu 

do obszaru objętego tym planem, dotyczących możliwości lokalizowania obiektów budowlanych 

w granicach strefy kontrolowanej gazociągu wysokiego ciśnienia DN 400, w ramach terenów 

oznaczonych na rysunku planu symbolami: 1ZU, 2ZU i 3ZU.  

Stosownie do dyspozycji art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu 

uwzględnia się zwłaszcza wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia.  Zgodnie 

z art. 15 ust. 2 pkt 7 i pkt 9 ustawy o p.z.p. „2. W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 

7) granice i sposoby zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie, na podstawie 

przepisów odrębnych, (…) 9) szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz ograniczenia 

w ich użytkowaniu, w tym zakaz zabudowy;”, przy czym jedną z zasad sporządzanego planu 
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miejscowego jest jego sporządzenie zgodnie z przepisami odrębnymi, co wynika z art. 15 

ust. 1 ustawy o p.z.p. Ponadto, zgodnie z § 2 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu m.p.z.p., określenie sposobów zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich 

użytkowaniu, w tym zakazu zabudowy, winno odbywać się poprzez sformułowanie nakazów, 

zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów. Stosownie do wymogów § 4 pkt 7 

ww. rozporządzenia, standardem przy zapisywaniu ustaleń projektu tekstu planu miejscowego 

w zakresie ustaleń dotyczących granic i sposobów zagospodarowania terenów lub obiektów 

podlegających ochronie, ustalonych na podstawie odrębnych przepisów, są nakazy, zakazy, 

dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenów.

W związku z przebiegającym przez obszar objęty planem gazociągiem wysokiego ciśnienia 

DN 400, sporządzenie projektu planu, zgodnie z przepisami odrębnymi, winno uwzględniać 

specyfikę zasad zagospodarowania strefy kontrolowanej tego gazociągu, zgodnie Ministra 

Gospodarki w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać sieci gazowe i ich 

usytuowanie z 26 kwietnia 2013 r. (Dz. U. poz. 640), obowiązującymi w dacie podejmowania 

uchwały. Stosownie do dyspozycji § 10 ust. 1 ww. rozporządzenia: „1. Dla gazociągów należy 

wyznaczyć, na okres ich użytkowania, strefy kontrolowane.”. 

Z § 21 uchwały wynika, że „Część terenów zlokalizowana jest w strefie kontrolowanej od gazociągu 

wysokiego ciśnienia DN 400, dla której obowiązują ustalenia, zakazy i nakazy zgodnie z przepisami 

odrębnymi.”. W § 3 ust. 2 pkt 2 uchwały ustalono, że: „2. Następujące oznaczenia graficzne na 

rysunku planu są ustaleniami przepisów odrębnych: (…) 2) granica strefy kontrolowanej od 

gazociągu”. 

Z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy rysunku planu wynika, że w granicach strefy 

kontrolowanej gazociągu wysokiego ciśnienia DN 400, znajdują się m.in. tereny zieleni urządzonej 

oznaczone symbolami: 1ZU, 2ZU i 3ZU. 

Zgodnie z ustaleniami § 41 pkt 1 uchwały: „Dla terenów zieleni urządzonej, oznaczonych symbolem 

literowym przeznaczenia terenu 1ZU, 2ZU, 3ZU ustala się: 1) Przeznaczenie: a) podstawowe: 

– zieleń urządzona, b) dopuszczalne: – wiaty, altany, obiekty i urządzenia sportu i rekreacji, place 

zabaw, zbiorniki wodne małej retencji i inne zbiorniki wodne, – sieci i urządzenia infrastruktury 

technicznej, – drogi wewnętrzne, dojścia, dojazdy, utwardzenia, parkingi.”. 
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Z przepisów ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2021 r. poz. 2351, z późn. zm.) 

wynika, że określone w § 41 pkt 1 lit. b uchwały przeznaczenie dopuszczone na terenach 

oznaczonych symbolami: 1ZU, 2ZU i 3ZU, dotyczy lokalizowania na tych terenach obiektów 

budowlanych stanowiących budowle, przez które zgodnie z art. 3 pkt 3 ww. ustawy należy rozumieć 

każdy obiekt budowlany niebędący budynkiem lub obiektem małej architektury. Altany, wiaty, 

obiekty i urządzenia sportu i rekreacji nie stanowią budynków ani obiektów małej architektury, 

a tym samym stanowią budowle, które zaliczane są do obiektów budowlanych stosownie do art. 3 

pkt 1 ww. ustawy, zgodnie z którym, przez obiekt budowlany należy rozumieć „budynek, budowlę 

bądź obiekt małej architektury, wraz z instalacjami zapewniającymi możliwość użytkowania obiektu 

zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z użyciem wyrobów budowlanych”.

Tymczasem zgodnie z § 10 ust. 3 i ust. 4 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim 

powinny odpowiadać sieci gazowe i ich usytuowanie: „3. W strefach kontrolowanych nie należy 

wznosić obiektów budowlanych, urządzać stałych składów i magazynów oraz podejmować działań 

mogących spowodować uszkodzenia gazociągu podczas jego użytkowania. 4. W strefach 

kontrolowanych nie mogą rosnąć drzewa w odległości mniejszej niż 2,0 m od gazociągów 

o średnicy do DN 300 włącznie i 3,0 m od gazociągów o średnicy większej niż DN 300, licząc od osi 

gazociągu do pni drzew. Wszelkie prace w strefach kontrolowanych mogą być prowadzone tylko po 

wcześniejszym uzgodnieniu sposobu ich wykonania z właściwym operatorem sieci gazowej.”.

Dopuszczenie do lokalizowania obiektów budowlanych na terenach 1ZU, 2ZU i 3ZU w granicach ww. 

strefy kontrolowanej gazociągu wysokiego ciśnienia DN 400 wyznaczonej na ww. terenach oznacza, 

że doszło do naruszenia wskazanych powyżej przepisów odrębnych pomimo, że zgodnie 

z ustaleniami § 21 uchwały, w ww. strefie kontrolowanej obowiązują ustalenia, zakazy i nakazy 

zgodnie z przepisami odrębnymi, zawarte w ramach szczególnych warunków zagospodarowania 

terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu, w tym zakazu zabudowy.

W uchwale nie ustalono zakazu lokalizowania obiektów budowlanych na terenach 1UZ, 2ZU i 3ZU 

w granicach określonej na tych terenach na rysunku planu strefy kontrolowanej gazociągu 

wysokiego ciśnienia DN 400, wynikającego z § 10 ust. 3 rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać sieci gazowe i ich usytuowanie. Ustalenia części 

graficznej uchwały, w tym zakresie, naruszają dyspozycję tego przepisu, a tym samym naruszają 

w istotny sposób zasadę sporządzania planu miejscowego, zobowiązującą do sporządzenia planu 
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miejscowego zgodnie z przepisami odrębnymi odnoszącymi się do obszaru objętego planem, 

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

Organ nadzoru wskazuje, że wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie winny zostać 

uwzględnione w uchwale w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

bowiem taką wolę wyraził sam ustawodawca zobowiązując, w ramach przepisu art. 15 ust. 1 

i art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy o p.z.p., do zawarcia stosownych ustaleń w tym zakresie. 

Nie spełnia wymagań określonych w art. 1 ust. 2 pkt 5 i art. 15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy o p.z.p. oraz 

§ 2 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. odesłanie do przepisów 

odrębnych.

Organ uchwałodawczy miał możliwość uwzględnienia przepisów odrębnych np. poprzez 

wprowadzenie stosownych ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie (zarówno w części 

tekstowej, jak i graficznej). Organ nadzoru ponownie przy tym wskazuje, iż nie chodzi przy tym 

o powtórzenie przepisu odrębnego w ramach ustaleń planistycznych, ale uwzględnienie go poprzez 

takie przyjęcie rozwiązań przestrzennych, które nie będzie naruszać przepisów odrębnych, w tym 

ustanowionych w nim zakazów i ograniczeń. Oznacza to tym samym konieczność „konsumpcji tych 

przepisów” przez stosowne ustalenia planistyczne, które nie mogą zawierać odmiennych regulacji 

w stosunku do aktu hierarchicznie wyżej umocowanego w Konstytucji RP. Na takie rozumienie 

przepisów odrębnych wskazuje również judykatura.

Istotą regulacji planu miejscowego, nie jest tylko i wyłącznie odwołanie się do przepisów odrębnych 

obowiązujących w granicach strefy kontrolowanej gazociągu wysokiego ciśnienia.

Sporządzając plan miejscowy nie chodzi bowiem o wprowadzenie ogólnego zapisu w części 

tekstowej bez jego korelacji z pozostałymi ustaleniami planistycznymi (część tekstowa i graficzna), 

ale o konkretne ustalenia w tych aktach polityki przestrzennej gminy, mające na celu ochronę 

zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.). Zdaniem organu 

nadzoru, zgodność planu miejscowego z przepisami odrębnymi, winna również uwzględniać przy 

tym szczególne warunki zagospodarowania tych terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu 

(art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.).

Kwestia zgodności planu miejscowego z przepisami odrębnymi znalazła swoje odzwierciedlenie 

w judykaturze, w tym m.in. w wyroku:
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 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt II OSK 2674/14: „Słuszne jest 

stanowisko skarżącego kasacyjnie, iż ustawowy zakaz nie może być powtórzony literalnie 

w ramach ustaleń planistycznych, ale uwzględniony poprzez takie przyjęcie rozwiązań 

przestrzennych, które nie będzie naruszać przepisów odrębnych, w tym ustanowionych w nim 

zakazów.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 20 stycznia 2016 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 2894/15: „Zawarcie w planie miejscowym ustaleń odwołujących się do stosowania 

i uwzględniania przepisów odrębnych winno znaleźć odwzorowanie poprzez realizację tych 

przepisów w ustaleniach planistycznych.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2013 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 1851/13: „Natomiast w art. 15 ust. 1 powyższej ustawy określono zasadę, zgodnie 

z którą, wójt, burmistrz albo prezydent miasta, sporządza projekt planu miejscowego, 

zawierający część tekstową i graficzną zgodnie przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do 

obszaru objętego planem miejscowym.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 21 lutego 2018 r., sygn. akt II OSK 1095/16: „Do zasad 

sporządzenia planu miejscowego należy zasada zgodności z przepisami odrębnymi. Akt prawa 

miejscowego nie może być wydany z naruszeniem przepisów wyższego rzędu. Akty prawa 

miejscowego nie mogą wkraczać w materię ustawową, jak i być sprzeczne z regulacją ustawową. 

Konsekwentnie w art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym (…) ustanowiono zasadę sporządzenia projektu planu 

miejscowego zgodnie z przepisami odrębnymi. Naruszenie tej zasady sporządzenia planu daje, 

zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, podstawę do 

stwierdzenia nieważności.” (Legalis Nr 1759162);

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 27 listopada 2015 r., sygn. akt II OSK 2253/15: „Odesłanie 

do przepisów odrębnych nie stanowi wypełnienia regulacji przyjętej w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowiącym o określeniu linii zabudowy.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 1 lipca 2014 r., sygn. akt II OSK 85/14: „Z regulacji tej 

wynika obowiązek kształtowania treści planu w zgodzie z przepisami odrębnymi, zwłaszcza 

w zakresie granic i sposobów zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie 

oraz szczególnych warunków zagospodarowania terenów i ograniczenia w ich użytkowaniu, 

włącznie z zakazem zabudowy.”;
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 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 21 października 2015 r., sygn. akt II OSK 3051/14: 

„Reasumując stwierdzić należy, że wynikający z art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. obowiązek określenia 

w planie miejscowym granic i sposobu zagospodarowania obszaru szczególnego zagrożenia 

powodzią nie może być realizowany przez samo wskazanie granic takiego obszaru 

w części graficznej oraz formalne odwołanie się do przepisów odrębnych w części tekstowej 

uchwały, lecz konieczne jest także określenie przeznaczenia terenów i sposobu ich 

zagospodarowania, które nie będzie sprzeczne z ograniczeniami i zakazami ustanowionymi 

w obowiązujących przepisach odrębnych.”.

Biorąc powyższe pod uwagę organ nadzoru stwierdza nieważność § 41 pkt 1 lit. b uchwały, 

w zakresie, w jakim dopuszcza do możliwości realizacji obiektów budowlanych oraz w granicach 

strefy kontrolowanej gazociągu wysokiego ciśnienia DN 400, w ramach terenów oznaczonych 

symbolami: 1ZU, 2ZU i 3ZU.

W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 

ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie 

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

nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło 

do naruszenia, w sposób istotny zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, co oznacza konieczność wyeliminowania części ustaleń uchwały, w zakresie 

wskazanym w sentencji rozstrzygnięcia nadzorczego, z obrotu prawnego.

Istotność naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, jako 

bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji: 

 art. 15 ust. 2 pkt 1, w związku z art. 1 ust. 2 pkt 5, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 7 i pkt 9 ustawy 

o p.z.p. oraz § 4 pkt 1, § 2 pkt 6, § 4 pkt 7 i § 8 ust. 2 zd. 1 rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu m.p.z.p., w związku z § 10 ust. 1, ust. 3 i ust. 4 rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać sieci gazowe i ich usytuowanie, 

w zakresie określenia szczególnych warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń 

w ich użytkowaniu;

 art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zakresie zgodności z przepisami odrębnymi.

Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez pryzmat rozwiązań 

przestrzennych w nim przyjętych, które byłyby inne gdyby do powyższych naruszeń nie doszło.
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Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, 

niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej 

doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, który 

nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt 

II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu 

nadzorczym mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne.      

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 
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prawa jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu na materialną treść uchwały. Natomiast 

do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść uchwały, 

dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje do 

podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów 

ustrojowych, przepisów prawa materialnego – przez wadliwą ich wykładnię – oraz przepisów 

regulujących procedurę podejmowania uchwał.

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

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

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

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

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

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

działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”.

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu 

terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać 

działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. 

Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie 

naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań 

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

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

obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do działania 

w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać 

wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo 

materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego 

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

wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika obowiązek 

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

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

54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, że „na ograny 

władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7 

Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle wyznaczone przez 
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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).”.

W kontekście powyższych rozważań wskazać należy, iż w przedmiotowej sprawie doszło 

do zawarcia ustaleń z istotnym naruszeniem zasad sporządzania planu miejscowego, które 

szczegółowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wziąwszy powyższe pod uwagę organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały Nr 625/L/2022 Rady 

Gminy Lesznowola z 26 maja 2022 r. „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego gminy Lesznowola dla części obrębu Nowa Wola i Zgorzała – etap I”, 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.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia 

nadzorczego, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

Konstanty Radziwiłł

Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym ważnym kwalifikowanym certyfikatem/
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