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Warszawa,  24 lutego 2016 r.

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1515 
i 1890)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XIX / 141 / 16 Rady Miejskiej w Tarczynie z dnia 22 stycznia 2016 r. „w sprawie uchwalenia 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmującego dla działki nr ew. 303 oraz części działek 
nr ew. 221 i 304/21 obręb Kotorydz”.
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UZASADNIENIE 

 

Rada Miejska w Tarczynie, na sesji w dniu 22 stycznia 2016 r., podjęła uchwałę Nr XIX/141/16 

„w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmującego dla 

działki nr ew. 303 oraz części działek nr ew. 221 i 304/21 obręb Kotorydz”. 

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

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

z 2015 r. poz. 199 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”. 

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

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

przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, że organy 

samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach 

upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące 

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

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 rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 

2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczególności zaś w jego ustaleniach zawartych  

w § 3, 4 i 7.  

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

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

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

terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i określenie sposobów zagospodarowania  

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

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

określone w § 4 tego rozporządzenia.  

Podejmując przedmiotową uchwałę doszło do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., 

zgodnie z którym do obowiązkowych elementów treści planu miejscowego należy ustalenie 

szczegółowych zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości. Tymczasem w § 9 uchwały, 

sformułowano ustalenia w brzmieniu: „§ 9. Szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału 

nieruchomości objętych planem miejscowym: 
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1) nie wskazuje się terenów przeznaczonych do przeprowadzenia scaleń i podziału nieruchomości 

na zasadach określonych w art., 22 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; 

2) w zakresie parametrów działek uzyskanych w wyniku scalenia i podziału nieruchomości, 

zgodnie z działem III Rozdziałem 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami ustala się: 

a) minimalne powierzchnie działek jak dla nowych działek budowlanych, które zostały 

określone w ustaleniach szczegółowych dla poszczególnych terenów, 

b) szerokość frontu działki na terenach oznaczonych na rysunku planu UMN nie mniejszą niż: 

 20 m – dla budynku wolno stojącego, 

 16 m – dla budynku w zabudowie bliźniaczej, 

c) kąt położenia granic nowo wydzielanych działek w stosunku do pasa drogowego 

w przedziale od 70
0 

do 110
0
, 

d) podział nieruchomości musi uwzględniać potrzebę wydzielenia niezbędnych terenów dla 

realizacji obiektów celu publicznego i dróg wewnętrznych, 

e) możliwość wydzielania działek o powierzchni mniejszej niż określona w lit. a dla potrzeb: 

 lokalizacji urządzeń infrastruktury technicznej, 

 wydzielenia terenu pod drogi wewnętrzne, 

f) szerokość wydzielanej drogi wewnętrznej w liniach rozgraniczających nie mniejsza niż: 

 6 m dla dróg o długości do 30 m włącznie, 

 8 m dla dróg o szerokości powyżej 30 m, 

g) dla nieprzelotowej drogi wewnętrznej na końcu drogi należy wydzielić plac do zawracania 

samochodów o wymiarach nie mniejszych niż 12,5 x 12,5.”. 

Z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wynika,  

że obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego jest określenie parametrów działek 

uzyskiwanych w wyniku scalania i podziału nieruchomości, tj. określenie: minimalnej  

lub maksymalnej szerokości frontów działek, ich powierzchni, a także kąta ich położenia  

w stosunku do pasa drogowego.  

Tymczasem z cytowanych powyżej ustaleń planu miejscowego zamiast zapisów dotyczących 

szczegółowych zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości objętych planem miejscowym, 

wprowadzono także ustalenia, dotyczące zasad dokonywania podziału nieruchomości, jak 

również ustaleń wykraczających poza zakres ustaleń dotyczących zasad i warunków scalenia  

i podziału nieruchomości.     

W kontekście powyższych unormowań, wskazać należy, że procedura scalenia i podziału 

nieruchomości oraz podziału nieruchomości stanowi dwie różne, odrębne procedury określone  

w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. 2015 r. poz. 782  

z późn. zm.). Wskazuje na to już art. 1 ust. 1 ww. ustawy, który stanowi, iż „Ustawa określa 

zasady: (…) 2) podziału nieruchomości; 3) scalania i podziału nieruchomości”. Powyższe wynika 

również z redakcji samej ustawy. Otóż na Dział III ustawy o gospodarce nieruchomościami  

pn. „Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomości”, składa się  

7 rozdziałów, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie są pierwsze z nich, tj. Rozdział 1  

pn. „Podziały nieruchomości” oraz Rozdział 2 pn. „Scalanie i podział nieruchomości”. Tak więc 

już z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz z redakcji przywołanego 

powyżej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iż kwestia (procedura) dotycząca podziałów nieruchomości, 

nie jest tożsama z procedurą scalenia i podziału.  

Zwrócić również należy uwagę na fakt, iż przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p.,  

nie upoważniały rady gminy do określenia zasad i warunków podziałów nieruchomości, innych niż 

dokonywane w trybie scalania i podziału nieruchomości, w przeciwieństwie do art. 10 ust. 1 pkt 7 

nieobowiązującej już ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.  
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z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z późn. zm.). Określenie minimalnej powierzchni nowo wydzielanej 

działki budowlanej może z kolei nastąpić, na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p., dla 

procedur wszczętych po dniu 21 października 2010 r. (data podjęcia uchwały intencyjnej  

o przystąpieniu do sporządzania planu miejscowego). Biorąc pod uwagę fakt, iż uchwałę inicjującą 

proces sporządzania planu miejscowego podjęto w dniu 24 maja 2013 r., to Rada Miejska  

w Tarczynie uprawniona była do formułowania ustaleń dotyczących minimalnych powierzchni 

nowo wydzielanych działek budowlanych (vide § 15 pkt 4 uchwały), nie była jednak uprawniona  

do formułowania ustaleń, o których mowa w § 9 pkt 2 lit. c uchwały w odniesieniu  

do sformułowania „nowo wydzielanych”, jak też pozostałych ustaleń zawartych w § 9 pkt 2 lit. d, e, 

f oraz g uchwały, które dotyczą procedury podziału nieruchomości, a także określonej szerokości 

wydzielanej drogi wewnętrznej w liniach rozgraniczających, która na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 1  

i § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, stanowi obligatoryjny element rysunku planu miejscowego.  

Z przywołanych powyżej zapisów jednoznacznie wynika, iż warunki i zasady podziału 

nieruchomości ustala ustawa o gospodarce nieruchomościami, określając kryteria dopuszczające 

podział nieruchomości zarówno w przypadku, gdy dotyczy on nieruchomości położonych  

na obszarze, dla którego uchwalono plan miejscowy, jak i na obszarze, dla którego brak jest takiego 

planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno z podstawowych kryteriów dopuszczających 

podział nieruchomości, ustawa wskazuje zgodność podziału z ustaleniami planu miejscowego  

(art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodność ta dotyczy zarówno przeznaczenia terenu, jak  

i możliwości zagospodarowania wydzielonych działek gruntu. Natomiast sama ocena 

dopuszczalności podziału dokonywana jest przez właściwy organ (organ wykonawczy gminy)  

w postępowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce nieruchomościami). Tym samym 

rada gminy nie posiada kompetencji do tego, aby w formie uchwały, dopuszczać lub nie, podział 

nieruchomości na obszarze objętym planem. Pomimo tego, w przywołanych powyżej ustaleniach 

uchwały Rada określiła zasady podziałów nieruchomości, polegające m.in. na określeniu kąta 

położenia granic nowo wydzielanych działek w odniesieniu do pasa drogowego, określenia 

warunków podziału w odniesieniu do obiektów celu publicznego i dróg wewnętrznych, szerokości 

dróg wewnętrznych w liniach rozgraniczających, a także dodatkowych wymogów oraz zwolnień 

związanych z wydzieleniami. 

Zawierając, w omawianym przepisie, regulację odnoszącą się do podziałów nieruchomości  

Rada Miejska w Tarczynie naruszyła tym samym dyspozycję art. 15 ust. 2 i ust. 3 ustawy o p.z.p., 

wykraczając poza zakres delegacji ustawowej określającej przedmiot, który ustawodawca przekazał 

radzie do regulacji w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyła 

również w sferę uprawnień ustawowo zastrzeżonych dla organu wykonawczego gminy, bowiem  

to wójt, burmistrz albo prezydent miasta po przeprowadzeniu postępowania administracyjnego 

decyduje, czy podział jest dopuszczalny, czy też nie. O tym, jaka winna być powierzchnia oraz kąt 

położenia działki, będzie decydować możliwość zrealizowania, na proponowanej do wydzielenia 

działce o wskazanym w planie parametrze, określonego planem przeznaczenia terenu oraz 

możliwość zrealizowania określonych planem warunków zabudowy, co oceniane będzie  

w postępowaniu administracyjnym. Wprowadzenie w uchwale zapisów ograniczających podziały 

nieruchomości powoduje sprzeczność pomiędzy zapisami ustawowymi a aktem prawa 

miejscowego.  

Zwrócić przy tym należy uwagę, iż przepisy gminne, a takim jest miejscowy plan 

zagospodarowania przestrzennego, mogą być wydane wyłącznie w zakresie obowiązujących 

przepisów wyższego rzędu (Konstytucja, ustawa, rozporządzenie) i w zakresie upoważnień 

wyraźnie tam udzielonych organom gminy. Wobec hierarchiczności źródeł prawa, akty prawa 

miejscowego nie mogą regulować materii należących do przepisów wyższego rzędu  

i nie mogą być z nimi sprzeczne. 
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Organ nadzoru pragnie również podkreślić, iż ustawodawca w sposób wyraźny  

i jednoznaczny wyraził swą intencję, co do określenia zasad i warunków scalania i podziału 

nieruchomości, o której mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. W sposób jasny i wyraźny 

dokonał również zmian w przedmiotowej ustawie dodając art. 15 ust. 3 pkt 10 (dla procedur 

rozpoczętych po 21 października 2010 r.) umożliwiając tym samym określenie minimalnej 

powierzchni nowo wydzielanej działki budowlanej. W doktrynie prawa wykształcone zostały 

zasady, co ważniejsze zaakceptowane przez judykaturę, hierarchicznego stosowania 

poszczególnych rodzajów wykładni. Pierwszeństwo ma wykładnia językowa (gramatyczna),  

na której poprzestajemy wtedy, kiedy sens przepisu jest wystarczająco jasny przy zastosowaniu 

dyrektyw językowych. Do kolejnych rodzajów wykładni można sięgać wtedy, gdy wynik wykładni 

językowej nie jest zadawalający, ze względu na brak jednoznaczności otrzymanej interpretacji.  

W tym przypadku przepisy są jednoznaczne. Niemniej jednak należy przywołać,  

w tym miejscu, również zasadę racjonalnego ustawodawcy, który unika tworzenia przepisów 

zbędnych, czy też powtarzających normy prawne zawarte już w tej samej ustawie. Gdyby przyjąć, 

iż istnieje przesłanka do określenia zasad podziału nieruchomości rozumianych, jako scalenie  

i podział nieruchomości, to czemuż służyć by miała zmiana ustawy polegająca  

na dodaniu możliwości określenia parametru nowo wydzielanej działki budowlanej (o której mowa  

w art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z. p.) skoro można by to było zrobić w oparciu o przepis art. 15 

ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p.?  

Reasumując, wskazać należy, iż ustalenia, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy  

o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, są obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego, przy czym 

organ nadzoru w pełni podziela pogląd zawarty w uzasadnieniach do wyroków Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2012 r., Sygn. akt II OSK 814/12 oraz  

z dnia 5 grudnia 2012 r., Sygn. akt II OSK 2274/12 (wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczeń 

Sądów Administracyjnych). Ustalenia § 9 pkt 2 lit. c uchwały w odniesieniu do sformułowania 

„nowo wydzielanych”, a także ustaleń § 9 pkt 2 lit. d, e, f oraz g uchwały nie czynią zadość 

wymaganiom określonym w przywołanych powyżej przepisach, naruszając również dyspozycję  

art. 15 ustawy o p.z.p. wykraczając poza materię przyznaną przez ustawodawcę do regulacji  

w ramach ustaleń planu miejscowego. 

W judykaturze poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru, w zakresie odrębności procedury 

podziału nieruchomości oraz procedury scalenia i podziału nieruchomości, podzielono  

m.in. w prawomocnym orzeczeniu Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 

22 lipca 2014 r., Sygn. akt IV SA/Wa 595/14, z którego wynika, iż wszelkie zapisy miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego dotyczące zasad podziału nieruchomości pozostają poza 

zawartą w art. 15 ustawy o p.z.p. kompetencją. „Istotą scalenia i późniejszego podziału 

nieruchomości jest stworzenie podstaw dla bardziej efektywnego wykorzystania  

i zagospodarowania terenów przeznaczonych na szczególne inwestycje w miejscowych planach 

zagospodarowania przestrzennego. Postępowanie to ma na celu przede wszystkim ułatwienie 

realizacji globalnej i kompleksowej zmiany konfiguracji rozmieszczenia poszczególnych 

nieruchomości celem korzystniejszego ich zagospodarowania, stworzenia dostępu do dróg 

publicznych, uzbrojenia oraz urządzenia infrastruktury technicznej. W uproszczeniu można przyjąć, 

że scalenie polega na połączeniu w jedną całość kilku czy nawet kilkudziesięciu rozdrobnionych  

lub też niekorzystnie położonych nieruchomości celem późniejszego dokonania ponownego podziału 

na tę samą ilość nieruchomości, które podlegały scaleniu, z zachowaniem proporcji w zakresie 

powierzchni tych scalonych nieruchomości, jednakże ze zmianą w zakresie ich usytuowania a także 

przeznaczenia - z jednoczesnym wydzieleniem odpowiednich dróg i urządzeniem infrastruktury 

technicznej dla wszystkich nieruchomości biorących udział w scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze 

wykorzystanie określonego terenu. "Scalenie i podział" obejmuje więcej niż jedną nieruchomość,  
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w konsekwencji powyższego w postępowaniu tym występuje zarówno wielość podmiotów w nim 

uczestniczących jak i wielość przedmiotów [nieruchomości]. W postępowaniu tym reprezentowane 

są indywidualne interesy poszczególnych jednostek jak również interesy wspólne dla wszystkich 

zainteresowanych łącznie z odniesieniem także do celów publicznych. Stąd też ustawodawca, 

uwzględniając złożoność ww procedury i wielość podmiotów w niej uczestniczących, wielkość 

objętego postępowaniem terenu a także okoliczność, że dotychczas niekorzystnie usytuowane  

i o niekorzystnych parametrach nieruchomości w wyniku tego postępowania mają zyskać pożądany 

z punktu widzenia planowania i zagospodarowania przestrzennego – efekt – uznał za konieczne 

określenie w planie zasad scalenia i podziału. Zgodnie z § 4 ust. 8 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,,ustalenia 

dotyczące szczegółowych zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości powinny zawierać 

określenie parametrów działek uzyskiwanych w wyniku scalania i podziału nieruchomości,  

w szczególności minimalnych lub maksymalnych szerokości frontów działek, ich powierzchni oraz 

określenie kąta położenia granic działek w stosunku do pasa drogowego ". Tego typu ustalenia 

mogą być respektowane wyłącznie na dużym obszarze w ramach procedury kształtowania 

przestrzennego danego terenu. 

Czym innym jest natomiast "podział nieruchomości“, który zresztą nie został ustawowo 

zdefiniowany. W doktrynie, w zależności od kontekstu, wyróżnia się podział "prawny"; podział 

"wieczystoksięgowy" albo wyłącznie administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"] 

podział nieruchomości (por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomości, Problematyka prawna, 

Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk,  

A. Tułodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomościami. Komentarz, C.H. Beck, 

Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb administracyjnego postępowania o podział 

nieruchomości regulują przepisy zawarte w art. 92 – 100 ugn oraz przepisy rozporządzenia Rady 

Ministrów z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu dokonywania podziałów 

nieruchomości (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego administracyjnego 

postępowania podziałowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej projektu podziału 

nieruchomości, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia w ramach jednej 

działki ewidencyjnej większej liczby działek ewidencyjnych. 

Mylenie tych dwóch procedur (scalenia i podziału nieruchomości oraz podziału nieruchomości )  

i ustanawianie w mpzp zamiennych ustaleń w tym zakresie – z punktu widzenia techniki 

legislacyjnej należy uznać za niedopuszczalne. (…) Sporny plan dopuszcza np. "możliwość 

dokonywania podziału na działki budowlane" bądź ustanawia zakaz takiego podziału (np. w § 17 

ust. 4 uchwały, § 21 ust. 5 uchwały, w § 23 ust. 4 uchwały) a przy tym (również bez podstawy 

prawnej) określa parametry: minimalnej szerokości wydzielanych działek budowlanych, 

powierzchni wydzielanej działki oraz kąt położenia granic działek w stosunku do pasa drogowego 

(§ 11 ust. 9, § 13 ust. 8, § 15 ust. 7 i § 16 ust. 6 uchwały, w § 8 ust. 20 uchwały). Trzeba podkreślić, 

że przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp w brzmieniu obowiązującym w dacie podjęcia uchwały,  

nie upoważniały rady gminy do określenia zasad i warunków podziału nieruchomości, tylko  

do określenia zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości. Aktualne brzmienie ustawy  

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym również nie daje podstaw do określania w planie 

zasad podziału nieruchomości gdyż wszelkie wymogi w tym zakresie określają przepisy ustawy  

o gospodarce nieruchomościami. Określenie w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej 

działki budowlanej może nastąpić (zresztą fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp  

dla procedur wszczętych po dniu 21 października 2010 r. (data podjęcia uchwały intencyjnej  

o przystąpieniu do sporządzania planu miejscowego). Skoro zatem Rada Gminy P. , przystąpiła  

do sporządzania przedmiotowego planu miejscowego w dniu [...] czerwca 2010 r. (uchwała  

Nr [...]), to tym samym, jak słusznie zarzucił Wojewoda, nie miała podstaw do określenia w mpzp 

zarówno minimalnej powierzchni nowo wydzielanych działek budowlanych, a tym bardziej  

nie miała podstaw prawnych do określenia minimalnej szerokości frontu działki budowlanej  
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w odniesieniu do trybu podziału czy kąta położenia granic w stosunku do przyległego pasa 

drogowego. (…) W tym kontekście należy jednoznacznie podkreślić, że przedmiotem pojedynczego 

podziału nieruchomości jest konkretna działka ewidencyjna, która już z samego założenia tj. przed 

dokonaniem podziału (ani gdy chodzi o szerokość frontu ani gdy chodzi o kąt położenia granic  

w stosunku do drogi) może nie spełniać parametrów określonych w mpzp. Utrzymanie powyższych 

zapisów planu w obrocie prawnym skutkowałoby niezasadnym ograniczeniem konstytucyjnie 

chronionego prawa własności a w szczególności prawa do dysponowania i rozporządzania 

nieruchomością. Wszelkie ograniczenia prawa własności po pierwsze winny być proporcjonalne  

do zamierzonego celu a ponadto winny wynikać wyłącznie z aktu prawa o randze ustawowej  

a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczeń prawa własności musi mieć 

umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podziału nieruchomości ustawa o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”. 

Biorąc pod uwagę powyższe należy stwierdzić, iż plan miejscowy, o czym mowa wyżej, nie może 

zawierać jakichkolwiek ustaleń dotyczących podziałów nieruchomości. Kwestie dotyczące 

procedury scalenia i podziału oraz jej odmienności od procedury podziału nieruchomości, a także 

zakazów podziałów nieruchomości były już przedmiotem wielokrotnych orzeczeń Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego w Warszawie, m.in. w sprawach: 

 Sygn. akt IV SA/Wa 595/14  z dnia 22 lipca 2014 r.; 

 Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13  z dnia 15 października 2013 r.; 

 Sygn. akt IV SA/Wa 2673/12  z dnia 27 marca 2013 r.; 

 Sygn. akt IV SA/Wa 897/13  z dnia 12 lutego 2014 r. 

Zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., organ wykonawczy gminy sporządza plan 

miejscowy zgodnie z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem 

miejscowym. Tymczasem stosownie do ustaleń § 15 pkt 1, 2 i 3 uchwały, sformułowano ustalenia 

w brzmieniu:  

„Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 1.UMN ustala się: 

1) przeznaczenie podstawowe: 

a) zabudowa usługowa, 

b) zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna; 

2) przeznaczenie dopuszczalne: 

a) urządzenia infrastruktury technicznej, 

b) drogi wewnętrzne; 

3) zasady kształtowania zabudowy i wskaźniki zagospodarowania terenu : 

a) budynki usługowe wolno stojące lub lokale usługowe wyodrębnione w budynku 

mieszkalnym jednorodzinnym, 

b) budynki mieszkalne jednorodzinne wolno stojące lub w zabudowie bliźniaczej, 

c) dopuszczalne nie więcej niż 2 lokale mieszkalne w budynku usługowym pod warunkiem ich 

ochrony przed ewentualnymi uciążliwościami, 

d) dopuszczalne budynki takie jak: magazyny, garaże i budynki gospodarcze wolno stojące 

o łącznej powierzchni całkowitej zabudowy nie większej niż 120 m
2
 lub wbudowane 

w bryłę budynku, o którym mowa w lit a i b,”. 

Z powyższych ustaleń uchwały wynika, że w budynku mieszkalnym jednorodzinnym 

wyodrębnione mogą zostać „lokale usługowe” (vide § 15 pkt 3 lit. a uchwały) a także magazyny 

(vide § 15 pkt 3 lit. d uchwały). Tymczasem zgodnie z art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. 

Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz. 1409 z późn. zm.), poprzez „budynek mieszkalny 

jednorodzinny”, należy rozumieć „budynek wolno stojący albo budynek w zabudowie bliźniaczej, 

szeregowej lub grupowej, służący zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, stanowiący konstrukcyjnie 

samodzielną całość, w którym dopuszcza się wydzielenie nie więcej niż dwóch lokali mieszkalnych 

albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu użytkowego o powierzchni całkowitej 
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nieprzekraczającej 30 % powierzchni całkowitej budynku”. Przepis ten jednoznacznie stanowi,  

że w budynku takim istnieje możliwość wydzielenia jednego lokalu użytkowego, a więc np. 

usługowego, nie zaś wielu lokali usługowych, na co wskazuje użycie w § 15 pkt 3 lit. a uchwały 

liczby mnogiej. Ponadto z ustaleń zawartych w § 15 pkt 3 lit. d uchwały wynika, iż Rada Miejska  

w Tarczynie dopuściła ponadto możliwość wbudowania w bryłę budynku jednorodzinnego oprócz 

wielu lokali usługowych także magazynów.   

Organ nadzoru wskazuje, iż definicja lokalu użytkowego zawarta została w § 3 pkt 14 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2015 r. poz. 1422). 

Przez lokal taki należy „rozumieć jedno pomieszczenie lub zespół pomieszczeń, wydzielone stałymi 

przegrodami budowlanymi, niebędące mieszkaniem, pomieszczeniem technicznym albo 

pomieszczeniem gospodarczym”.  

W związku z powyższym, ustalenia § 15 pkt 3 lit. a i § 15 pkt 3 lit. d uchwały, naruszają przepis 

art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane oraz dyspozycję art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. 

Przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały doszło również do naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 

ustawy o p.z.p. obligującego do określenia zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

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

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

publicznego oraz określenie sposobów zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje 

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

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

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

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

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

innych szlaków komunikacyjnych, b) określenie warunków powiązań układu komunikacyjnego  

i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym, c) wskaźniki w zakresie komunikacji  

i sieci infrastruktury technicznej, w szczególności ilość miejsc parkingowych w stosunku  

do ilości mieszkań lub ilości zatrudnionych albo powierzchni obiektów usługowych  

i produkcyjnych;”. 

Z przytoczonych powyżej przepisów wynika, że obligatoryjnym elementem planu miejscowego jest 

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

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

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

i przewody, o których mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomościami. Zgodnie  

z przepisem tym „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, 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). 

Z przepisów tych wynika zatem konieczność jednoznacznego wyznaczenia terenów pod realizację 

sieci infrastruktury technicznej. Stanowisko takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze,  

w tym m.in. w: 

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 2015 r. Sygn. akt 

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

zarzut naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9 rozporządzenia Ministra Infrastruktury 
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w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

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

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

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

przed sądami administracyjnymi. Rozważając jednakowoż zasadność podniesionego zarzutu, 

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

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

miejscowym określa się obowiązkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

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

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

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

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

układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym,  

c) wskaźniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej, w szczególności ilość 

miejsc parkingowych w stosunku do ilości mieszkań lub ilości zatrudnionych albo powierzchni 

obiektów usługowych i produkcyjnych. Treść powyższego przepisu nie pozostawia wątpliwości, 

że postanowienia planistyczne w tym zakresie muszą przybierać formę konkretną, ustalając 

bezpośrednio na przyjętym do opracowania terenie konkretne parametry. Nie sposób zatem 

przyjąć, by możliwym było zamieszczenie w planie miejscowym jedynie informacji, 

niewiążących sugestii, czy też zaleceń adresowanych do potencjalnego inwestora  

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

jednoznacznego określenia lokalizacji i przebiegu sieci infrastruktury sprawia, że owe kwestie 

pozostawione zostały inwestorom, a więc podmiotom nieuprawnionym do kształtowania  

i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy.”; 

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r. Sygn. akt 

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

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

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

że powstałe w ten sposób nieścisłości mogą spowodować dysfunkcjonalność w stosowaniu norm 

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

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

sporządzaniu planu miejscowego, ich przebieg powinien być precyzyjnie wskazany  

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

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

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

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 10 marca 2015 r. Sygn. 

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

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

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

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

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

przestrzennego określa się zasady dotyczące modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

komunikacji i infrastruktury technicznej. Natomiast zakres przedmiotowy i granice  

tej kompetencji skonkretyzowano w rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 

2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

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

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

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

warunków powiązań układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem 

zewnętrznym, c) wskaźniki w zakresie komunikacji i sieci infrastruktury technicznej,  
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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.”; 

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 lutego 2013 r. Sygn. 

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

§ 35, § 94 pkt 4 uchwały także podlegały stwierdzeniu nieważności bowiem doszło  

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

ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie 

sposobów zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje w miejscowym planie 

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

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

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

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

bez treści normatywnej, bądź stanowiące powtórzenie normy prawa powszechnie 

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

miejscowego, określonych we wskazanych przepisach. Dalej stwierdzono nieważność § 26 jako 

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

uzupełnienia planu o te postanowienia, które powinny się w nim znaleźć, a których  

nie stwierdzono. Pozostawione zostały wskutek tego zabiegu pozostałe regulacje planu 

dotyczące infrastruktury. Trafny jest bowiem zarzut Wojewody, iż doszło do naruszenia § 4 pkt. 

9 lit. a i b rozporządzenia w sprawie zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. Analiza treści planu prowadzi do wniosku, że nie zostały określone parametry 

sieci infrastruktury technicznej oraz powiązania sieci infrastruktury technicznej z układem 

zewnętrznym. Parametrem jest wielkość charakterystyczna dla danego urządzenia (Słownik 

Języka Polskiego, PWN, Warszawa, 1988r. II Tom, str. 602), czego brak w uchwale.  

Nie określono także w jaki sposób powstając sieć będzie połączona z istniejącymi już sieciami  

i układami, a taki jest cel jej powstania, aby włączyć ją w istniejące już sieci.”. 

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 § 11 uchwały w sposób ogólny określają zasady modernizacji, rozbudowy  

i budowy systemów infrastruktury technicznej bez określenia parametrów, o których mowa w § 4 

pkt 9 lit. a rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. 

Z ustaleń zawartych w § 11 pkt 1 i 3 uchwały wynika zarówno możliwość budowy nowych,  

jak i przebudowy oraz rozbudowy istniejących obiektów i urządzeń infrastruktury technicznej, przy 

czym sieci infrastruktury technicznej wraz z urządzeniami towarzyszącymi możliwe są do realizacji 

na całym obszarze planu, w tym także w ramach terenów przeznaczonych pod zabudowę. Powyższe 

wynika również z załącznika nr 2 do uchwały stanowiącego rozstrzygnięcie o sposobie realizacji 

zapisanych w planie inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej należących do zadań własnych 

gminy.  

Zgodnie ze stanowiskiem Gminy Tarczyn zawartym w piśmie z dnia 15 lutego 2016 r. znak: 
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Or.0004.2.2016 i PI.6721.6.10.2013.ŁM, stanowiącym odpowiedź na zawiadomienie o wszczęciu 

postępowania nadzorczego, wskazano, iż brak ustaleń w powyższym zakresie spowodowany był 

niewielką powierzchnią obszaru objętego planem miejscowym, jak również faktem,  

iż w „obowiązującym planie nie zostały określone parametry sieci infrastruktury technicznej.”.  

Organ nadzoru wskazuje, że sporządzając plan dla niewielkiego obszaru tym bardziej istotnego 

znaczenia nabierają ustalenia dotyczące określenia sieci infrastruktury technicznej wraz z ich 

parametrami, a także określenia warunków powiązań sieci infrastruktury technicznej z układem 

zewnętrznym. Okazać się bowiem może, iż zewnętrzny układ sieci nie będzie w stanie obsługiwać 

swym zasięgiem obszaru objętego przedmiotowym planem miejscowym. Powyższe stanowi  

o naruszeniu art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p., a także § 4 pkt 9 lit. a i b 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. 

Z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, że obligatoryjnym ustaleniem planu 

miejscowego jest określenie: zasad kształtowania zabudowy oraz wskaźników zagospodarowania 

terenu, maksymalnej i minimalnej intensywności zabudowy jako wskaźnika powierzchni całkowitej 

zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalnego udziału procentowego 

powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, maksymalnej 

wysokości zabudowy, minimalnej liczby miejsc do parkowania w tym miejsc przeznaczonych  

na parkowanie pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową i sposobu ich realizacji oraz linie 

zabudowy i gabaryty obiektów. Obligatoryjność ustaleń w zakresie określenia gabarytów 

obiektów wynika również z dyspozycji § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który stanowi,  

iż ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania 

terenu powinny zawierać w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni 

zabudowy w stosunku do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie 

czynnej, a także gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. 

Stanowisko, o którym mowa powyżej, znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze,  

w tym m.in. w wyroku: 

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. 

akt II OSK 3140/13, w którym Sąd stwierdził, iż „(…) to właśnie ustalenie linii zabudowy jest 

jednym z obligatoryjnych elementów ustalenia planu zagospodarowania przestrzennego  

i łącznie z pozostałymi parametrami i wskaźnikami wymienionymi w art. 15 ust. 2 pkt 6 

kształtuje na terenie objętym planem ład przestrzenny.”; 

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. 

akt II OSK 3083/13, w którym Sąd stwierdził, iż „Błędnie również przyjął Sąd pierwszej 

instancji, że ustalenia miejscowego planu wskazują parametry, które przy projektowaniu 

przebiegu linii energetycznej będą musiały zostać uwzględnione, albowiem plan nie określa 

podstawowego parametru dla takich linii w postaci wysokości obiektu, do czego zobowiązuje 

przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p., zaś wysokość zabudowy określona w planie, utożsamiana 

jest jedynie przez pryzmat wysokości budynku.”; 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca2014 r. w sprawie 

sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w którym stwierdzono, że „Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym określa się 

obowiązkowo parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,  

w tym linie zabudowy, gabaryty obiektów i wskaźniki intensywności zabudowy. Przepis ten 

znajduje uszczegółowienie w § 4 pkt 6 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 

2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, na mocy, którego ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników kształtowania 

zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności określenie linii 
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zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni działki lub terenu,  

w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości projektowanej 

zabudowy oraz geometrii dachu. Oznacza to, że plan miejscowy musi zawierać ustalenia,  

o których mowa w wyżej wymienionym przepisie, jeżeli w terenie powstają okoliczności 

faktyczne uzasadniające dokonanie takich ustaleń.”; 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 czerwca 2015 r. w sprawie 

sygn. akt IV SA/Wa 979/15, w którym „Za zasadny Sąd uznał również zarzut naruszenia  

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. poprzez brak ustalenia parametrów i wskaźników 

kształtowania zabudowy dla obiektów budowlanych dopuszczonych na terenach rolniczych 

oznaczonych symbolami R1, R2, R3, R4, R5, R6 i R7. Skoro w § 50 uchwały na terenach tych 

dopuszczono sytuowanie budynków inwentarskich (pkt 2) i obiektów służących do produkcji 

rolniczej lub ogrodniczej (pkt 3), to należało ustalić ich parametry. (…) Powyższe wynika 

również z rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. 

Nr 164, poz. 1587), w szczególności zaś w jego ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7. W § 4 pkt 6 

w/w rozporządzenia, zawarty został wymóg dotyczący standardu zapisywania ustaleń projektu 

tekstu planu miejscowego, z którego wynika, że ustalenia dotyczące parametrów i wskaźników 

kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać w szczególności 

określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni działki 

lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości 

projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Z powyższych ustaleń wynika zatem 

jednoznacznie, że ustalenia w zakresie określenia maksymalnej wysokości zabudowy oraz 

geometrii dachu należy do obowiązkowych elementów treści planu miejscowego. Warto przy 

tym zaznaczyć, iż pojęcie „maksymalnej wysokości zabudowy", jest pojęciem zbiorczym  

i zawiera pojęcia dotyczące wysokości szeregu obiektów stanowiących zabudowę,  

a zatem nie tylko budynków. W § 50 pkt 2 przedmiotowej uchwały dopuszczono budowę 

obiektów służących do produkcji rolniczej lub ogrodniczej, a zatem innych  

niż budynki. Mając powyższe na uwadze stwierdzić należy, iż uchwała w sprawie miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego powinna również określać maksymalną wysokość tego 

rodzaju obiektów na danym terenie. Określenie wskaźnika, jakim jest maksymalna wysokość 

zabudowy jest jednym z zasadniczych instrumentów kształtowania ładu przestrzennego  

na danym terenie. Podanie maksymalnej wysokości zabudowy służy postawieniu pewnej granicy 

w przestrzeni, ponad którą inwestorzy nie mają prawa realizować obiektów budowlanych 

Powyższe uchybienie skutkować może utrudnieniem bądź uniemożliwieniem wydania decyzji  

o pozwoleniu na budowę z uwagi na fakt, że z samej definicji, zawartej w przepisach 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie wynika, iż przez zabudowę 

zagrodową należy rozumieć „w szczególności budynki mieszkalne, budynki gospodarcze  

lub inwentarskie w rodzinnych gospodarstwach rolnych, hodowlanych lub ogrodniczych oraz  

w gospodarstwach leśnych", co oznacza, że katalog tych budynków pozostaje otwarty w zakresie 

związania ich przeznaczenia i sposobów użytkowania z funkcją rodzinnych gospodarstw 

rolnych.”. 

Wojewoda Mazowiecki wskazuje, że miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem 

prawa miejscowego (quod vide art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p.), a więc jego ustalenia winny 

przybierać charakter normatywny. Tymczasem z ustaleń zawartych w § 15 pkt 3 lit. d, g oraz h  

wynika, iż zamiast określonego udziału zabudowy, wskazano łączną powierzchnię całkowitą 

zabudowy wyrażoną w m
2
, zaś pojęcie zabudowy potraktowano jedynie przez pryzmat budynku.   

W przedmiotowej sprawie organ nadzoru podziela pogląd wyrażony przez WSA w Łodzi  

w wyroku z dnia 8 czerwca 2010 r. w sprawie sygn. akt II SA/Łd 256/10 (publ. LEX  
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nr 794958), że „pojęcia "zabudowy" nie można natomiast wykładać w oderwaniu od definicji 

budowy, zawartej w art. 3 pkt 6 Prawa budowlanego. Budowa oznacza zaś wykonywanie obiektu 

budowlanego w określonym miejscu, jego rozbudowę, odbudowę oraz nadbudowę. Również 

leksykalne określenie pojęcia zabudowy oznacza zresztą wznoszenie na jakimś terenie budowli, ich 

części lub zespołów (zob. Mały słownik języka polskiego pod redakcją S. Skorupki, H. Auderskiej,  

Z. Łempickiej Warszawa 1969, str. 969)”. Tymczasem uchwalony plan miejscowy jest w tym 

zakresie nieprecyzyjny i nieczytelny, a jego stosowanie może prowadzić do dowolności w 

interpretacji jego zapisów. Gabaryt obiektu budowlanego musi jednoznacznie wynikać z tekstu 

uchwały, zaś ustalenie tej normy nie może polegać na dowolnej interpretacji ustaleń planu, jak też 

nie może być przekazane do jej ustalenia, innemu organowi na etapie stosowania planu przy 

wydawaniu decyzji o pozwoleniu na budowę (opcjonalnie zgłoszenia). Ustalenia planu muszą 

zawierać normy, których stosowanie nie wymaga domyślnej interpretacji przez inny, 

nieupoważniony do tego, organ administracji na etapie postępowań administracyjnych, bądź  

co gorsze zależne od inwestora np. realizującego przedsięwzięcie. 

Zdaniem organu nadzoru określenie parametru, jakim jest wysokość projektowanej zabudowy, czy 

też określenie gabarytu obiektu budowlanego, jest jednym z zasadniczych instrumentów 

kształtowania ładu przestrzennego na danym terenie. Podanie wysokości projektowanej zabudowy 

(gabarytu obiektu) służy postawieniu pewnej granicy w przestrzeni, ponad którą inwestorzy  

nie mają prawa realizować obiektów budowlanych. Określenie takiej wysokości (gabarytu) wynikać 

może z już ukształtowanej wysokości istniejących obiektów i zamiaru kontynuowania takiej 

wysokości zabudowy, jak również z chęci wprowadzenia nowych założeń kształtowania ładu 

przestrzennego, podyktowanego względami architektonicznymi. Gmina ma zatem nie tylko prawo, 

lecz obowiązek określenia w planie wysokości projektowanej zabudowy (gabarytu)  

na danym terenie, dla wszystkich obiektów budowlanych dopuszczonych tym planem. Określenie 

ww. parametru w planie miejscowym, należy do wyłącznej kompetencji organów gminy. 

 

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

gminy, w tym uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, należy do zadań 

własnych gminy. Przepisy powyższej ustawy, jak również art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie 

gminnym przesądzają o wyłącznej kompetencji organów gminy w zakresie ustalania przeznaczenia 

i sposobu zagospodarowania terenów, na obszarze działania tych organów, a także dokonywania ich 

zmian. Powyższe oznacza brak możliwości ingerencji nadzorczej wojewody w merytoryczną treść 

ustaleń planu, w szczególności w zakresie decydowania o możliwości, bądź też braku możliwości 

dopuszczenia lokalizacji obiektów budowlanych. Brak również możliwości określenia przez organ 

nadzoru parametrów sieci infrastruktury technicznej, jak również ich powiązania z układem 

zewnętrznym. Nie jest również możliwe dokonanie, przez organ nadzoru, zmian w ustaleniach § 15 

pkt 3 lit. d, g oraz h uchwały, które w celu osiągnięcia zgodności z przepisami odrębnymi 

wymagają wprowadzenia odpowiednich zmian legislacyjnych, w zapisach przedmiotowych 

jednostek redakcyjnych.  

Zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu 

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

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

W przedmiotowej sprawie doszło do istotnego naruszenia zasad sporządzania miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, w odniesieniu do całego obszaru objętego planem miejscowym.  

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

bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji: 

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

 art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie 
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formułowania ustaleń dotyczących maksymalnej wysokości zabudowy oraz określenia 

gabarytów obiektów budowlanych dopuszczonych ustaleniami planu; 

 art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 8 rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie 

formułowania ustaleń dotyczących szczegółowych zasad i warunków scalania i podziału 

nieruchomości objętych planem miejscowym; 

 art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 9 lit. a i b rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,  

w zakresie formułowania ustaleń dotyczących systemów infrastruktury technicznej, w tym 

określenia jej parametrów a także określenia jej powiązań z układem zewnętrznym; 

 art. 15 ustawy o p.z.p., a także art. 7 Konstytucji RP, w zakresie przestrzegania granic 

kompetencji.  

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 dnia 13 kwietnia 2006 r.,  

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

nadzorczym mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne gdyby 

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

Jednocześnie wskazać należy, że przy opracowywaniu aktów prawnych należy przestrzegać 

podstawowych zasad, z których najważniejsze to:  

 akt prawny nie może zawierać postanowień wykraczających poza granice upoważnienia 

ustawowego, a także nie może wkraczać w sferę spraw zastrzeżonych do kompetencji innych 

organów; 

 układ aktu powinien być przejrzysty; 

 dla oznaczenia jednostkowych pojęć należy używać określeń stosowanych w obowiązującym 

ustawodawstwie; 

 redakcja aktu prawnego powinna odpowiadać zasadom legislacji. 

Biorąc pod uwagę fakt, iż plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego, to jego ustalenia winny 

być czytelne oraz jednoznaczne. W tym miejscu należy podkreślić, że rolą organu nadzoru nie jest 

weryfikacja poprawności legislacyjnej aktu (poprawianie jej komunikatywności), ale stwierdzenie 

jej zgodności z przepisami prawa. Stwierdzenie nieważności jednych jednostek redakcyjnych (bądź 

ich części) skutkować będzie bezprzedmiotowością ustaleń innych. 

Biorąc pod uwagę fakt, że organ nadzoru nie ma możliwości redagowania uchwały przy 

wydawaniu rozstrzygnięcia nadzorczego, a stwierdzenie nieważności poszczególnych 

jednostek terenowych oraz redakcyjnych, bądź ich części, spowoduje, że pozostała część 

uchwały nie tylko nie będzie spełniała kryterium komunikatywności, ale również będzie 

niewykonalna, to niezbędnym jest stwierdzenie nieważności uchwały w całości. Powyższe  

umożliwi poprawne zredagowanie uchwały przy zastosowaniu przepisu art. 28 ust. 2 ustawy  

o p.z.p., a w konsekwencji zastosowanie przedmiotowego planu w praktyce. 

Wziąwszy powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały  

Nr XIX/141/16 Rady Miejskiej w Tarczynie z dnia 22 stycznia 2016 r. „w sprawie uchwalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obejmującego dla działki nr ew. 303 oraz 

części działek nr ew. 221 i 304/21 obręb Kotorydz”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie 

gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania 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: 

Zdzisław Sipiera 
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