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Warszawa,  29 marca 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 / 91 / 2016 Rady Gminy Młodzieszyn z dnia 24 lutego 2016 r. „w sprawie Miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego dla terenu działek Nr ewid. 689/3 i 690 w miejscowości Młodzieszyn”.
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Uzasadnienie 
 

Na sesji w dniu 24 lutego 2016 r., Rada Gminy Młodzieszyn podjęła uchwałę Nr XIX/91/2016  

„w sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu działek Nr ewid. 

689/3 i 690 w miejscowości Młodzieszyn”. 

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

art. 20 ust. 1 i art. 29 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 przez organ stanowiący gminy,  

tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, iż organy samorządu terytorialnego oraz 

terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach upoważnień 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.   

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., wynika, że 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 zawartością aktu planistycznego (część tekstowa, 

graficzna), która określona została w art. 15 ustawy o p.z.p. 

Jedną z podstawowych zasad sporządzania planu miejscowego ustawodawca uregulował  

w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z którym, wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza 

projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium 

oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem.    

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 
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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 ust. 4 uchwały, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „4. szczegółowe zasady i warunki 

scalania i podziału nieruchomości: 

1) zgodnie z rysunkiem planu lub z zachowaniem zasad zawartych w pkt 2-5, 

2) minimalna powierzchnia działki budowlanej – 1200m
2
, 

3) minimalna szerokość frontu działki 25m,  

4) dopuszcza się mniejsze powierzchnie działki budowlanej i szerokości frontu przy realizacji 

zabudowy bliźniaczej, 

5) kąt położenia granic działek w stosunku do pasa drogowego – 60- 90
o
. 

 § 10 ust. 4 uchwały, sformułowano ustalenia w brzmieniu: „4. szczegółowe zasady i warunki 

scalania i podziału nieruchomości: 

1) zgodnie z rysunkiem planu lub z zachowaniem zasad zawartych w pkt 2-5, 

2) minimalna powierzchnia działki budowlanej – 1200m
2
, 

3) minimalna szerokość frontu działki 25m,  

4) dopuszcza się mniejsze powierzchnie działki budowlanej i szerokości frontu przy realizacji 

zabudowy bliźniaczej, 

5) kąt położenia granic działek w stosunku do pasa drogowego – 60- 90
o
.”. 

Z kolei na rysunku planu miejscowego w grupie elementów informacyjnych, nie będących 

ustaleniami planu miejscowego, wskazano „proponowane linie nowych podziałów nieruchomości”.  

Organ nadzoru wskazuje, iż 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 wynika, iż zamiast zapisów 

dotyczących szczegółowych zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości, odwołano się  

do rysunku planu miejscowego, na którym zawarto proponowane linie nowych podziałów 

nieruchomości, które znalazły się w grupie oznaczeń informacyjnych. Ponadto dopuszczono  

do wydzielenia mniejszych powierzchni działek budowlanych i szerokości ich frontu, w przypadku 

realizacji zabudowy bliźniaczej, nie podając przy tym jakichkolwiek parametrów.  

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. 1774  

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.  
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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.  

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 18 lutego 2014 r., to Rada Gminy 

Młodzieszyn uprawniona była do formułowania ustaleń dotyczących minimalnych powierzchni 

nowo wydzielanych działek budowlanych i z tego uprawnienia skorzystała formułując ustalenia,  

o których mowa w § 9 ust. 5 i § 10 ust. 5 uchwały. Organ nadzoru wskazuje, że gmina nie była 

jednak uprawniona do formułowania ustaleń: 

 odwołujących się do rysunku planu, na którym wskazano „proponowane linie nowych 

podziałów nieruchomości”; 

 w zakresie określenia powierzchni działek budowlanych, zamiast powierzchni działek; 

 dopuszczających mniejsze powierzchnie działek oraz szerokość ich frontu dla zabudowy 

bliźniaczej, bez określenia ich parametrów.     

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.  

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

określonych na rysunku planu miejscowego, które zgodnie z legendą nie stanowią ustaleń 

planistycznych,  Rada Gminy Młodzieszyn naruszyła tym samym dyspozycję art. 15 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.  

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 zawarte w: § 9 ust. 4 pkt 2 i § 10 ust. 4 pkt 2 uchwały w odniesieniu 

do sformułowania „budowlanej”, a także ustalenia o których mowa w: § 9 ust. 4 pkt 4 i § 10 ust. 4 

pkt 4 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,  

w konsekwencji powyższego w postępowaniu tym występuje zarówno wielość podmiotów w nim 

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

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 
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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.”. 

Powyższe kwestie były również przedmiotem wielokrotnych orzeczeń Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Warszawie, m.in. w sprawach: 

 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 zgodnie z ustaleniami zawartymi w: 

 § 9 ust. 1 i ust. 2 pkt 6 i 8 uchwały: „Dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolem 

MNU ustala się: 1) funkcję podstawową – zabudowa mieszkaniowo-usługowa (mieszkaniowa 

jednorodzinna i usługowa) wraz z obiektami towarzyszącymi; 2) funkcję uzupełniającą  

– zabudowa usługowa, usługi rzemieślnicze, zabudowa gospodarcza związana z funkcją 

podstawową i uzupełniającą, 2. zasady zagospodarowania terenu: (…) 6) funkcja usługowa 

może być łączona z funkcją mieszkaniową jako powierzchnie użytkowe wbudowane  

lub realizowana w obiektach wolnostojących, dopuszcza się realizacje funkcji usługowej  

na wyodrębnionej działce, (…) 8) zabudowa mieszkaniowa realizowana w formie wolnostojącej, 

dopuszcza się zabudowę bliźniaczą,”   

 § 10 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 i 7 uchwały: „Dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolem 

MN ustala się: 1) funkcję podstawową – zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna; 2) funkcję 

uzupełniającą – zabudowa usługowa w zakresie usług podstawowych, nieuciążliwych, 

zabudowa gospodarcza związana z funkcją podstawową i uzupełniającą, 2. zasady 

zagospodarowania terenu: (…) 5) funkcja usługowa może być łączona z funkcją mieszkaniową 

jako powierzchnie użytkowe wbudowane, (…) 7) zabudowa mieszkaniowa realizowana w formie 

wolnostojącej, dopuszcza się zabudowę bliźniaczą,”. 

Z powyższych ustaleń uchwały wynika, że w budynku mieszkalnym jednorodzinnym mogą być 

wbudowane powierzchnie użytkowe funkcji usługowej. Tymczasem zgodnie z art. 3 pkt 2a ustawy 

z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290), 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 
nieprzekraczającej 30 % powierzchni całkowitej budynku”. Przepis ten jednoznacznie stanowi,  

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

usługowego, o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 30 % powierzchni całkowitej budynku 

mieszkalnego jednorodzinnego.  

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”.  
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Z przytoczonych powyżej ustaleń § 10 ust. 2 pkt 5 uchwały wynika, iż funkcja usługowa może być 

łączona z funkcją mieszkaniową jako powierzchnie użytkowe wbudowane, co nie wyklucza,  

w ramach terenu oznaczonego symbolem MN, realizacji budynków usługowych wolnostojących, 

dla których nie określono wysokości zabudowy. Powyższe stanowisko oparte jest również  

na analizie pozostałych ustaleń uchwały, odnoszących się do zabudowy gospodarczej, stanowiącej 

funkcję uzupełniającą, dla której parametr wysokości zabudowy został w sposób jednoznaczny 

określony. Powyższe należy zatem kwalifikować jako naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 i § 4 pkt 6 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. 

Ustalenia planu miejscowego winny być jednoznaczne i nie mogą budzić jakichkolwiek 

wątpliwości interpretacyjnych. W tym kontekście wskazać należy, iż przytoczone powyżej ustalenia 

planistyczne są niejednoznaczne i nieprecyzyjne, nie uwzględniają również przepisów odrębnych  

z zakresu prawa budowlanego. Ponadto w ustaleniach szczegółowych Rada Gminy Młodzieszyn 

posługuje się m.in. pojęciem „funkcji podstawowej”, podczas gdy w § 4 pkt 3 uchwały definiuje 

pojęcie „przeznaczenia podstawowego”. Powyższe dotyczy również użytego pojęcia „funkcji 

uzupełniającej”, dla którego brak jakiejkolwiek definicji. 

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 
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naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9 rozporządzenia Ministra Infrastruktury w 

sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

W pierwszej kolejności zauważyć trzeba, że skarga kasacyjna nie zawiera uzasadnienia dla 

wykazania zasadności tego zarzutu, tym samym w powyższym zakresie  

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

przed sądami administracyjnymi. Rozważając jednakowoż zasadność podniesionego zarzutu, 

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

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

miejscowym określa się obowiązkowo zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

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

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

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

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

układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury technicznej z układem zewnętrznym,  

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

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

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

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

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

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

niewiążących sugestii, czy też zaleceń adresowanych do potencjalnego inwestora  

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

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

pozostawione zostały inwestorom, a więc podmiotom nieuprawnionym do kształtowania  

i prowadzenia polityki przestrzennej na terenie gminy.”; 

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 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.”;  

 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,  

w szczególności ilość miejsc parkingowych w stosunku do ilości mieszkań lub ilości 
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zatrudnionych albo powierzchni obiektów usługowych i produkcyjnych. Tymczasem, Rada 

Miejska w uchwale nie określiła w sposób jednoznaczny lokalizacji i przebiegu sieci 

infrastruktury, co skutkuje tym, że sieci infrastruktury mogą być poprowadzone w sposób 

dowolny, określony wyłącznie przez inwestora, a zatem z pominięciem procedury uchwalania 

planu miejscowego. Takiego działania nie można pogodzić z konstytucyjną zasadą 

demokratycznego państwa prawnego i działania organów administracji publicznej na podstawie 

prawa i w jego granicach (art. 2 i art. 7 Konstytucji RP). Zgodnie bowiem z art. 3 u.p.z.p.  

to do zadań własnych gminy, a nie do inwestora, należy kształtowanie i prowadzenie polityki 

przestrzennej na terenie gminy, w szczególności poprzez uchwalanie miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego.”; 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 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 § 8 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 § 8 ust. 1 – 11 uchwały, wynika zarówno możliwość budowy nowych, jak  

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

czym sieci i urządzenia infrastruktury technicznej możliwe są do realizacji na całym obszarze 

planu, w tym także w ramach terenów przeznaczonych pod zabudowę. W tej sytuacji niezbędnym 

jest formułowanie ustaleń dotyczących określenia sieci infrastruktury technicznej wraz z ich 

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

zewnętrznym. Brak pełnych ustaleń w powyższym zakresie 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. 
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Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iż plan miejscowy składa się 

zarówno z części tekstowej, jak i części graficznej. Powyższe znajduje swoje potwierdzenie także  

w § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. 

Treść tych przepisów wyraźnie wskazuje, iż część graficzna planu powinna stanowić 

odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być z nią sprzeczna. Część tekstowa planu 

zawiera normy prawne, rysunek planu obowiązuje więc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje 

to część tekstowa planu. Powyższe znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w: 

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 marca 2013 r.  

w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 2673/12, w którym Sąd stwierdził, iż „(...) zgodnie z art. 15  

ust. 1 i § 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera część 

tekstową oraz graficzną i tak należy też rozumieć pojęcie "projekt planu miejscowego "; część 

tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna załącznik do uchwały. Nadto  

na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające 

jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu 

miejscowego (§ 8 ust. 2 rozporządzenia). Z powołanych unormowań wynika, że część tekstowa 

planu winna znaleźć odzwierciedlenie w części graficznej. Zaś sprzeczność, brak korelacji, 

spójności rozważane są w kategoriach naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego. 

(...)”; 

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 września 2013 r., Sygn. 

akt II OSK 1377/13, w brzmieniu: „W niniejszej sprawie zgodzić należy się z sądem  

I instancyjnym, iż zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie części 

planu (graficzna i tekstowa) winny być spójne, co oznacza że pełny obraz rozwiązań 

planistycznych tj. przeznaczenie poszczególnych obszarów na terenie objętych planem daje 

dopiero łączne odczytanie obydwu części.”; 

 postanowieniu Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2011 r., 

Sygn. akt II OZ 191/11, w brzmieniu: „Sąd słusznie wskazał, że oczywistym jest, że stwierdzenie 

nieważności określonych uregulowań w części tekstowej planu oznacza utratę ważności 

odpowiadających im rozwiązań graficznych przyjętych na rysunku planu. Zgodnie bowiem  

z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) część tekstowa planu 

stanowi treść uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, część 

graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią załączniki do uchwały. Przepis § 8 ust. 2 

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

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,  

poz. 1587) stanowi, iż na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo  

i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego  

z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dołącza się 

objaśnienia wszystkich użytych oznaczeń. Treść tych przepisów wyraźnie wskazuje, iż część 

graficzna planu powinna stanowić odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być  

z nią sprzeczna. To część tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiązuje 

więc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to część tekstowa planu.” (publ. LEX 

1080455); 

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 października 2011 r., Sygn. 

akt II OSK 1458/11, w którym „Sąd zwraca uwagę, że pod pojęciem "ustaleń planu" należy 

rozumieć jego merytoryczną treść mającą charakter normatywny, co oznacza, że ustalenia 

normatywne planu należy odkodowywać zarówno z jego części tekstowej, jak i graficznej.” 

(publ. LEX 1070339); 

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r., Sygn. akt 

II OSK 508/06, w którym Sąd stwierdził: „Błędne jest stanowisko skarżącego, że część 

Id: 24AD0DE5-27C7-4FC2-90A9-B917C40BD58A. Podpisany Strona 11



 

graficzna planu zagospodarowania przestrzennego może zawierać oznaczenia niemające 

odniesienia wprost do części tekstowej planu i że zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy  

o zagospodarowaniu przestrzennym ustalenia części graficznej miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego stanowią treść uchwały rady gminy składającą się  

na przepis gminny w postaci norm tekstowych. Część graficzna (rysunek planu) stanowi 

wprawdzie integralną część planu, pełni jednak rolę służebną i wyjaśniającą tekst i jest wiążąca 

pod warunkiem, że tekst planu odsyła do rysunku lub do niego nawiązuje. Sam rysunek (część 

graficzna) nie jest ani przepisem, ani normą prawną i obowiązuje tylko w łączności z częścią 

tekstową planu. Nie może więc zawierać oznaczeń, które nie znajdują oparcia w części 

tekstowej planu.”; 

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 20 grudnia 2007 r. Sygn. akt II OSK 

1732/06, teza 2 „Skoro, moc wiążąca rysunku planu wynika z zapisów części tekstowej, to tekst 

planu winien wskazywać na przeznaczenie określonego terenu pod ulice, a część graficzna 

odzwierciedlać konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919); 

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z dnia 13 października 2009 r. 

Sygn. akt II SA/Lu 393/09, w którym stwierdzono: „W tym zakresie należy pamiętać, iż plan 

miejscowy składa się z części tekstowej, zawierającej ustalenia planowe oraz graficznej 

(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralną częścią planu i ma tym samym moc 

wiążącą. Część graficzna planu jest "uszczegółowieniem" części tekstowej i ustalenia planu 

muszą być odczytywane łącznie - z uwzględnieniem zarówno części graficznej jak i tekstowej.  

Z tych względów nie może być rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem 

planu. Cześć tekstowa planu nie może zatem zawierać ustaleń, które nie znajdują oparcia w 

części graficznej planu.”; 

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2015 r. Sygn. akt 

IV SA/Po 256/13, w którym stwierdzono, że: „W tym zakresie należy pamiętać, że plan 

miejscowy składa się z części tekstowej, zawierającej ustalenia planowe oraz graficznej 

(rysunku planu). Rysunek planu jest zatem integralną częścią planu i ma tym samym moc 

wiążącą. Część graficzna planu jest "uszczegółowieniem" części tekstowej i ustalenia planu 

muszą być odczytywane łącznie - z uwzględnieniem zarówno części graficznej jak i tekstowej.  

Z tych względów nie może być rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem 

planu.”; 

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z dnia 17 czerwca 2015 r. Sygn. 

akt II SA/Gd 318/14, w którym Sąd stwierdził, iż: „Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, że wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza 

projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium 

oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem. Następnie art. 20 

ust. 1 tej ustawy wyjaśnia, że część tekstowa planu stanowi treść uchwały, a część graficzna 

stanowi załącznik do uchwały. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 rozporządzenia Ministra 

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

planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1587) na projekcie 

rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne 

powiązanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.  

Do projektu rysunku planu miejscowego dołącza się objaśnienia wszystkich użytych oznaczeń.  

Z powołanych przepisów wynika, że plan miejscowy składa się z części tekstowej, zawierającej 

ustalenia planowe oraz z części graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zaś integralną 

częścią planu i ma tym samym moc wiążącą. Część graficzna planu jest "uszczegółowieniem" 

części tekstowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie - z uwzględnieniem  

zarówno części graficznej jak i tekstowej. Z tych też względów nie może być rozbieżności 

pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro 

inaczej kształtuje się normatywność części tekstowej, a nieco inaczej - części graficznej 
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rzeczonego planu, będącej jego integralnym elementem a także z uwagi na fakt, że część 

graficzna stanowi wyjaśnienie (uzupełnienie) części tekstowej, to powstałe w ten sposób 

nieścisłości mogą uniemożliwić zastosowanie planu w praktyce. Pamiętać bowiem trzeba,  

że miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest podstawowym narzędziem 

planistycznym, za pomocą którego w sposób wiążący ustala się przeznaczenie terenów, w tym 

dla inwestycji celu publicznego, oraz określa sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 

14 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem 

prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym),  

a jego ustalenia kształtują, wraz z innymi przepisami, sposób wykonywania prawa własności 

nieruchomości (art. 6 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiążą 

one zatem zarówno podmioty władzy, w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty 

pozostające poza strukturą tej władzy, tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sądu 

Najwyższego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). 

Dlatego też ewidentna sprzeczność pomiędzy treścią uchwały a jej częścią graficzną narusza 

zasady sporządzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje nieważność uchwały rady 

gminy w całości lub w części (zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu  

z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”. 

Z przytoczonych powyżej stanowisk judykatury wynika, że zarówno z przepisów ustawy o p.z.p., 

jak i poprzednio obowiązującej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, rysunek planu 

miejscowego obowiązywał tylko w takim zakresie, w jakim został on opisany w części tekstowej. 

Stanowisko judykatury potwierdza również doktryna: 

 Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX, 

Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: „Projekt planu 

miejscowego zawiera część tekstową i graficzną. Zgodnie z poglądem reprezentowanym  

w orzecznictwie sądów administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie może wiązać 

bezpośrednio, nie spełnia bowiem wymogów normy prawnej związanych z jej klasyczną 

budową: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa może być 

uwzględniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekście planu, ściślej - w jakim 

tekst planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku.”; 

 Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa 

2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 „Projekt planu miejscowego a zatem 

przyszły plan miejscowy, musi zawierać część tekstową i graficzną. (…) Zgodnie z przepisami 

Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt 

rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi treść uchwały rady gminy i jego 

redakcja przybiera postać przepisów prawnych. Rysunek planu jest załącznikiem graficznym  

do uchwały w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiązuje w takim zakresie, w jakim 

tekst planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku.”. 

Stanowisko doktryny i judykatury, jak również sam przepis art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy  

o p.z.p., a także § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia wątpliwości, iż ustalenia 

części graficznej wiążą w takim zakresie, w jakim są one opisane w części tekstowej.  

Tymczasem stosownie do ustaleń zawartych w: 

 § 8 ust. 7 pkt 3 uchwały: „7. Zaopatrzenie w energię elektryczną z istniejących i planowanych 

sieci elektroenergetycznych napowietrzno-kablowych średniego i niskiego napięcia  

z zachowaniem następujących warunków: (…) 3) dla linii napowietrznych 0,4 kV obowiązują 

strefy ochronne 1,5m od osi w każdą stronę; w strefie obowiązuje: - zakaz zabudowy 

mieszkaniowej i innej zabudowy o charakterze chronionym, - dopuszcza się lokalizację innych 

obiektów budowlanych na warunkach określonych w przepisach odrębnych,”, podczas gdy  

na rysunku planu miejscowego nie określono żadnych stref ochronnych, w których powyższe 

ograniczenia występują; ponadto plan dopuszcza możliwość realizacji linii średniego i niskiego 
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napięcia na całym obszarze objętym planem, przy czym w odniesniu do linii 15 kV nie 

wprowadzono żadnych ograniczeń w zagospodarowaniu  zabudowie; 

 § 8 ust. 13 pkt 5 uchwały: „13. W obszarze objętym planem występują urządzenia melioracyjne 

(drenowanie wykonane w ramach zadania Budy Stare – Justynów, urządzenia melioracji 

wodnych) – w przypadku kolizji z urządzeniami wodnymi obowiązuje przestrzeganie przepisów 

Ustawy z dnia 18 lipca 2001r. Prawo Wodne (t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z późn. zm.): (…)  

5) zakaz sytuowania budynków w odległości mniejszej niż 2 m od wskazanego na rysunku 

planu urządzenia melioracji wodnych, dopuszcza się przebudowę bądź likwidację zbieracza  

na warunkach określonych w przepisach odrębnych.”, podczas gdy z części graficznej wynika, 

iż nieprzekraczalne linie zabudowy przecinają „urządzenia melioracji wodnych”, a więc 

umożliwiają zabudowę kubaturową bezpośrednio na tym urządzeniu, jak i w pasie 2 m  

od niego.  

Przytoczone powyżej ustalenia stanowią o naruszeniu art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.  

a także § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, a także innych przepisów. 

Organ nadzoru wskazuje, że 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, maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako 

wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, 

minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu  

do powierzchni działki budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc  

do parkowania oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów. Obligatoryjność ustaleń  

w zakresie określenia linii zabudowy wynika również z dyspozycji § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego. Stanowisko takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze,  

w tym m.in. w wyroku: 

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt 

II OSK 1353/14, w którym Sąd stwierdził, iż „Bezpodstawny jest zarzut skargi kasacyjnej 

wskazujący na dokonanie przez Sąd błędnej wykładni art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.  

w zw. z § 7 pkt 8 rozporządzenia (…)  w sprawie wymaganego zakresu projektu planu 

zagospodarowania przestrzennego, ponieważ Sąd I instancji nie stwierdził, iż linie zabudowy 

powinny być określone wyłącznie na rysunku planu, lecz podniósł, że ustalenia planu  

w zakresie wyznaczania linii zabudowy powinny być kompletne, umożliwiając ustalenie 

przebiegu linii zabudowy w odniesieniu do każdego terenu bez konieczności odwoływania się 

do przepisów zamieszczonych w innych aktach prawnych, którego to obowiązku Rada Miasta 

nie dopełniła.”; 

 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. Brak ustalenia linii zabudowy, która jest 

jednym z obligatoryjnych elementów kształtujących zabudowę i zagospodarowanie ternu  

w znacznym stopniu utrudni dalszy etap procesu budowlanego i nie można tego elementu 

przerzucać na następny etap postępowania budowlanego. Dlatego też uchybienia w tym 

zakresie dotyczące terenów 5UKr, 18UA, 27UN, 28US/ZP i częściowo terenu 24MW nie można 

uznać za nieistotne jak to uczynił Sąd I instancji. Faktycznie w sytuacjach wyjątkowych można 

odnieść się do art. 43 ustawy o drogach publicznych, ale dotyczy to terenów sąsiadujących  

z drogami publicznymi. W niniejszej zaś sprawie teren 24MW sąsiaduje z drogą projektowaną, 

a więc trudno mówić o spełnieniu przesłanek określonych w art. 43, ponadto jak słusznie 

zauważono w uzasadnieniu skargi kasacyjnej istnieje niezgodność § 16 ust. 26 pkt 2 lit. f 

uchwały z rysunkiem planu na części terenu od drogi 11KD-D. Zwrócić należy uwagę, iż dla 
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terenów przyległych do dróg publicznych o usytuowaniu obiektów w odniesieniu  

do przebiegu drogi rozstrzyga art. 43 ustawy o drogach publicznych ustalający wymagania  

w zakresie odległości w jakiej obiekty mogą być sytuowane od krawędzi drogi. Wymagania 

zawarte w tym uregulowaniu w istocie wyznaczają linię zabudowy na terenach przebiegu dróg 

publicznych. Niewątpliwie wyznaczenie linii zabudowy dla spełnienia wymagań art. 35 ust. 2  

i art. 43 ustawy o drogach publicznych będzie niezbędne w przypadku przewidywania w planie 

przeznaczenia terenu pod realizację nowych dróg, bowiem będzie koniecznym wyznaczenie 

terenu niezbędnego nie tylko pod realizację samej drogi lecz i ukształtowanie takiej przyszłej 

zabudowy, która będzie spełniała wymagania ostatniego z wymienionych przepisów.”; 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 21 maja 2014 r. w sprawie 

sygn. akt II SA/Wr 112/14, w którym stwierdzono, że „Rozporządzenie w § 4 określa wymogi 

co do zawartości części tekstowej planu, zaś w § 7 wymogi co do części graficznej. Skoro zatem 

o linii zabudowy mowa jest zarówno w § 4 pkt 6 rozporządzenia, jak  

i w § 7 pkt 8 rozporządzenia, to ustalenia w tym zakresie powinny mieć odzwierciedlenie 

zarówno w tekście, jak i na rysunku planu. Zgodnie zaś z § 8 ust. 2 zdanie 1 rozporządzenia,  

na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające 

jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu 

miejscowego. W rozpoznawanej sprawie - jak prawidłowo ustalił organ nadzoru - brak tego 

parametru (linii zabudowy) w zakwestionowanym planie miejscowym w stosunku do terenów Z2 

G-MU6, Z2 G-MU10 i Z2 G-UP, mimo że określenie w części tekstowej planu tego parametru 

było możliwe. Ponadto, odesłanie w tekście do rysunku planu jest w tym przypadku 

niewystarczające. "Rysunek planu jako znak graficzny nie może wiązać bezpośrednio,  

nie spełnia bowiem wymogów normy prawnej z jej klasyczną budową: hipoteza, dyspozycja, 

sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa może być uwzględniony tylko w takim 

zakresie, w jakim jest "opisany" w tekście planu (zob. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 23 lipca 

2013 r., sygn. akt II SA/Wr 309/13).”; 

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 czerwca 

2014 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 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. Zdaniem 

Sądu taka sytuacja ma miejsce w niniejszej sprawie skoro Rada Miejska w Łomiankach, na tych 

terenach ustaliła projektowaną zabudowę, przy czym nie przeniosła tych ustaleń na rysunek 

planu. Zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym plan miejscowy zawiera część tekstową oraz graficzną; 

część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna załącznik do uchwały. Nadto  

w planie miejscowym stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne 

powiązanie rysunku planu miejscowego z tekstem planu miejscowego. Z powołanych 

unormowań wynika, że część tekstowa planu winna znaleźć odzwierciedlenie w części 

graficznej. Zaś sprzeczność, brak korelacji oraz spójności rozważane są w kategoriach 

naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego. Z takim stanem rzeczy mamy do czynienia  

w przypadku zaskarżonej uchwały.”. 
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Stanowisko judykatury, znajduje swoje odzwierciedlenie także w doktrynie: Igor Zachariasz 

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX, Warszawa 2013 LEX  

a Wolters Kluwer business, str. 155 teza 3. do art. 15: „Zgodnie z art. 15 ust. 2 i 3 u.p.z.p.  

w miejscowym planie występują dwie kategorie ustaleń. Po pierwsze, są to ustalenia obowiązkowe, 

wskazane w art. 15 ust. 2. Plan miejscowy musi zawierać poszczególne ustalenia, o których mowa  

w art. 15 ust. 2, tylko wówczas, gdy okoliczności faktyczne dotyczące obszaru objętego planem, 

wynikające zwłaszcza z istniejącego lub planowanego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania 

terenu, uzasadniają dokonanie takich ustaleń. Zasadą pozostaje obowiązek ujęcia w planie 

miejscowym wszystkich elementów wymienionych w powołanym przepisie, co oznacza,  

że w przypadku odstąpienia od określenia któregokolwiek z nich w konkretnym planie lub jego 

fragmencie organ planistyczny powinien wykazać zbędność danej regulacji, w szczególności przez 

utrwalenie przyczyn takiego pominięcia w uzasadnieniu uchwały, ewentualnie w materiałach 

planistycznych. Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r.,  

IV SA/Po 1203/11, LEX nr 1125241, stwierdził, że jeśli organ planistyczny nie wskazał wyraźnie w 

uzasadnieniu uchwały lub materiałach planistycznych, że ustalenie określonych elementów dla 

danego terenu jest zbędne, to nie przesądza to samo w sobie o uznaniu sprzeczności z prawem danej 

uchwały, jeżeli pominięcie tych elementów było obiektywnie uzasadnione. Drugą kategorię 

stanowią ustalenia fakultatywne, wymienione w art. 15 ust. 3 u.p.z.p.; w przypadku braku 

konieczności regulacji stanów na ich podstawie organ gminy nie ma obowiązku odniesienia się  

do tych zagadnień. Jak wskazuje M. Szewczyk, plan miejscowy musi zawierać unormowania 

mieszczące się w sensie treściowym (przedmiotu regulacji) w granicach ustawowego upoważnienia, 

przy czym plan nie może regulować innych spraw, niż wskazane w art. 15 ust. 2 i 3, ewentualnie  

w art. 16 ust. 1 zdanie drugie oraz w art. 20 ust. 1 u.p.z.p., a zamieszczenie w planie miejscowym 

innych treści niż przewidziane w wyżej wymienionych przepisach powinno skutkować stwierdzeniem 

nieważności uchwały w sprawie planu miejscowego co najmniej w tej części, w jakiej dane treści 

wykraczają poza granice ustawowego upoważnienia. W związku z drugą częścią prezentowanego 

przez M. Szewczyka twierdzenia należy jednak wskazać, że materialną podstawę treści planu 

miejscowego tworzą także przepisy innych ustaw (zob. teza 20).”. 

Powyższe oznacza, że brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do zawierania ustaleń 

dotyczących „wybiórczego”, czy też alternatywnego stosowania ustaleń dotyczących linii 

zabudowy. Skoro zatem z ustaleń części tekstowej wynika, iż: 

 dla napowietrznych linii obowiązują strefy ochronne wynoszące 1,5 m od osi w każdą stronę, 

zaś w strefie tej obowiązuje zakaz zabudowy mieszkaniowej i innej o charakterze chronionym, 

to powyższe ustalenia winny być zawarte na rysunku planu miejscowego np. poprzez określenie 

linii zabudowy, w szczególności wobec faktu, iż obszar objęty planem stanowią tereny 

przeznaczone pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną oraz zabudowę mieszkaniowo  

– usługową; 

 zakazuje się sytuowania budynków w odległości mniejszej niż 2 m od wskazanego na rysunku 

planu urządzenia melioracji wodnych to sprzeczne z tymi ustaleniami jest określenie na rysunku 

planu miejscowego nieprzekraczalnej linii zabudowy wskazującej na możliwość realizacji 

budynków nie tylko w odległości 2 m, ale również bezpośrednio na tym urządzeniu. 

Zgodnie z ustaleniami § 4 pkt 4 uchwały, nieprzekraczalne linie zabudowy wyznaczają  

„nieprzekraczalną granicę usytuowania budynków w ich powierzchni zabudowy wyznaczoną 

zgodnie z PN-ISO 9836 (określanie i obliczanie wskaźników powierzchniowych i kubaturowych),”. 

Celem wyznaczenia linii zabudowy, jest jednoznaczne określenie obszaru tzw. „ruchu 

budowlanego”, na którym może być lokalizowana nowa zabudowa oraz dopuszczona rozbudowa 

istniejącej zabudowy. Obszar wyznaczony liniami zabudowy musi w precyzyjny, nie budzący 

jakichkolwiek wątpliwości interpretacyjnych, sposób określać te części terenu przeznaczonego pod 

zabudowę, na których plan dopuszcza sytuowanie budynków, co wynika wprost z przytoczonych 

powyżej definicji. Tymczasem linie zabudowy określone na terenach MN i MNU są nieprecyzyjne  
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i nie „domykają” obszaru dopuszczonej zabudowy gdyż, wyznaczone są na fragmentach tych 

terenów, „urywają się” nie określają tym samym, w którym miejscu one faktycznie obowiązują,  

a tym samym nie przesądzają, na których częściach tych terenów wyznaczonych liniami 

rozgraniczającymi, możliwa jest realizacja budynków (zarówno nowych, jak i podlegających 

rozbudowie). Ponadto linie te nie uwzględniają zakazów i ograniczeń w zabudowie określonych 

m.in. w ustaleniach § 8 ust. 7 pkt 3 oraz § 8 ust. 13 pkt 5 uchwały.  

W związku z powyższym, lokalizowanie zabudowy na wskazanych powyżej terenach, nie zostało 

jednoznacznie określone, a więc umożliwia dowolne i uznaniowe sytuowanie zabudowy na tych 

terenach, w zależności od interpretacji organu wydającego pozwolenie na budowę na podstawie 

ustaleń tego planu. Skoro zatem plan miejscowy stanowi bezpośrednią podstawę do uzyskania 

decyzji o pozwoleniu na budowę to jego zapisy winny być jednoznaczne, nie zaś uznaniowe, a więc 

zależne od różnorakiej interpretacji organów. 

Odnosząc się do powyższej kwestii należy zauważyć, że zasady sytuowania budynków na działce 

budowlanej oraz związanych z nimi urządzeń, jak również zagospodarowanie działek 

przeznaczonych pod zabudowę, regulują przepisy 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). Natomiast określenie granic obszaru, na którym plan 

ustala sytuowanie zabudowy, poprzez wyznaczenie na rysunku planu linii zabudowy, w sposób  

nie budzący jakichkolwiek wątpliwości interpretacyjnych, co do możliwości jej sytuowania, należy 

do obligatoryjnych ustaleń planu miejscowego, stosownie do wymogu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy  

o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.  

Do sytuowania zabudowy w obrębie terenów wyznaczonych liniami rozgraniczającymi, zgodnie  

z ustalonymi na rysunku planu liniami zabudowy, odwołują się ustalenia: § 4 pkt 4, § 8 ust. 16,  

§ 9 ust. 2 pkt 1 oraz § 10 ust. 2 pkt 1 uchwały. Skoro zatem na rysunku planu wyznaczono linie 

zabudowy w sposób fragmentaryczny, jak również bez uwzględnienia ustaleń zawartych w części 

tekstowej, to tym samym nie wyznaczono w sposób jednoznaczny obszaru, na którym może być 

lokalizowana zabudowa, o której mowa w ustaleniach planu. Nieprawidłowości te skutkują tym,  

że plan miejscowy jest w tym zakresie nieprecyzyjny i nieczytelny, a jego stosowanie może 

prowadzić do dowolności w interpretacji jego zapisów. 

Organ nadzoru podkreśla, że określenie linii zabudowy musi jednoznacznie wynikać zarówno  

z tekstu uchwały, jak i z rysunku planu, gdyż to dopiero stanowi precyzyjną i jednoznaczną normę 

prawną ustaloną w planie miejscowym. 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. Plan musi zawierać 

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

do tego, organ administracji na etapie postępowań administracyjnych.  

Należy także podkreślić, iż zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., w planie 

miejscowym określa się obowiązkowo szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz 

ograniczenia w ich użytkowaniu, w tym zakaz zabudowy. Skoro zatem w § 8 ust. 7 pkt 3 oraz § 8 

ust. 13 pkt 5 uchwały wprowadzono ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie to winny one 

znaleźć również swoje odzwierciedlenie na rysunku planu miejscowego.  

Biorąc pod uwagę, iż ww. ustalenia nie zostały w żaden sposób odzwierciedlone na rysunku planu 

miejscowego, konieczne jest stwierdzenie nieważności całych jednostek terenowych, w odniesieniu 

do których nie określono szczególnych warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń  

w ich użytkowaniu, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.  

Organ nadzoru wskazuje ponadto, iż brak jest podstaw do zawarcia ustaleń, o których mowa w:  

 § 6 ust. 1 pkt 6 uchwały w brzmieniu: „Obowiązuje: (…) 6) utrzymywanie obiektów oraz 

stosownego do funkcji obiektu zagospodarowania działki we właściwym stanie technicznym  
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i estetycznym”; 

 § 8 ust. 13 pkt 2 uchwały w brzmieniu: „13. W obszarze objętym planem występują urządzenia 

melioracyjne (drenowanie wykonane w ramach zadania Budy Stare – Justynów, urządzenia 

melioracji wodnych) – w przypadku kolizji z urządzeniami wodnymi obowiązuje przestrzeganie 

przepisów Ustawy z dnia 18 lipca 2001r. Prawo Wodne (t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 469 z późn. 

zm.): (…) 2) na terenach zmeliorowanych wykonać projekt techniczny przebudowy sieci 

drenarskiej przed realizacją inwestycji,”; 

 § 12 uchwały w brzmieniu: „Stawki procentowe służące naliczaniu opłaty z tytułu wzrostu 

wartości nieruchomości spowodowane uchwaleniem niniejszego planu ustala się wysokości 0 % 

w związku z porozumieniem zawartym między właścicielami gruntów a Gminą odnośnie 

nieodpłatnego przekazania gruntów pod drogi.”    

W świetle art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie 

prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy, w tym także Rady Gminy Młodzieszyn, musi 

mieć oparcie w obowiązującym prawie. W zakresie konieczności przestrzegania granic kompetencji 

ustawowej oraz działania na podstawie i w granicach prawa należy przyjąć, iż organ stanowiący, 

podejmując akty prawne (zarówno akty prawa miejscowego, jak i akty, które nie są zaliczane do tej 

kategorii aktów prawnych) w oparciu o normę ustawową, musi ściśle uwzględniać wytyczne 

zawarte w upoważnieniu. Odstąpienie od tej zasady narusza związek formalny i materialny 

pomiędzy aktem wykonawczym a ustawą, co z reguły stanowi istotne naruszenie prawa. 

Upoważnienie do wydawania przepisów wykonawczych odgrywa bowiem podwójną rolę  

– formalną, tworząc podstawę kompetencyjną do wydawania aktów prawnych, oraz materialną, 

będąc gwarancją spójności systemu prawa oraz koherencji treściowej przepisów. Zarówno  

w doktrynie, jak również w orzecznictwie ugruntował się pogląd dotyczący dyrektyw wykładni 

norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest zakaz 

domniemania kompetencji. Ponadto należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny być 

interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocześnie zakazuje się dokonywania wykładni 

rozszerzającej przepisów kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii. 

Na szczególną uwagę zasługuje tu wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. 

(K25/99, OTK 2000/5/141): „Stosując przy interpretacji art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, 

odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim systemie prawym, jak: zakaz 

domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje 

prawodawcze oraz zasadę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest 

równoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktów normatywnych służących 

realizowaniu tych zadań, a także mając na względzie art. 7 konstytucji, należy przyjąć,  

że konstytucja zamyka system źródeł prawa powszechnie obowiązującego w sposób przedmiotowy  

– wymieniając wyczerpująco formy aktów normatywnych powszechnie obowiązujących, oraz 

podmiotowy – przez jednoznaczne wskazanie organów uprawnionych do wydawania takich aktów 

normatywnych”. 

Brak zatem podstaw prawnych do zawierania ustaleń nakładających obowiązki wykonania projektu 

technicznego, o których mowa w § 8 ust. 13 pkt 2 uchwały. Z kolei ustalenia § 6 ust. 1 pkt 6 

uchwały, zawierają regulacje związane z eksploatacją zrealizowanej inwestycji i wynikają m.in.  

z przepisów zawartych w art. 5 ust. 2 ustawy Prawo budowlane. Ustalenia § 12 uchwały dotyczące 

kwestii porozumienia pomiędzy właścicielami nieruchomości a Gminą Młodzieszyn odnośnie 

nieodpłatnego przekazania gruntów zajętych pod drogi, wykraczają poza zakres określony w art. 15 

ustawy o p.z.p., w  tym w ramach dyspozycji ust. 2 pkt 12, który obliguje do określenia stawek 

procentowych, na podstawie których ustala się opłatę, z tytułu wzrostu wartości nieruchomości 

spowodowanej uchwaleniem planu miejscowego.   

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien być zgodny  

z obowiązującymi przepisami prawa. Zamieszczenie w treści planu norm otwartych, odsyłających 

do odrębnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jest niedopuszczalne z punktu 
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widzenia obowiązującego porządku prawnego i powoduje, że zamieszczone w planie normy prawa 

materialnego stają się w ten sposób niedookreślone, co jest sprzeczne z istotą tego aktu 

planistycznego, zgodnie z którą zawiera on normy bezwzględnie obowiązujące. 

Niejako na marginesie organ nadzoru wskazuje na błędną numerację ustępów w ramach § 8 

uchwały.  

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. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., a także § 8 ust. 2 zd. 1 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,  

w zakresie konieczności powiązania części tekstowej z częścią graficzną;  

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

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w zakresie jednoznacznego 

określenia linii zabudowy oraz gabarytów obiektów; 

 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 9, w związku z art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w związku  

z koniecznością jednoznacznego określenia szczególnych warunków zagospodarowania 

terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu; 

 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. oraz art. 7 Konstytucji RP w zakresie przestrzegania granic kompetencji 

do formułowania ustaleń w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.  

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; 
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 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/91/2016 Rady Gminy Młodzieszyn z dnia 24 lutego 2016 r. „w sprawie Miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu działek Nr ewid. 689/3 i 690 w miejscowości 

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

wykonania z dniem doręczenia rozstrzygnięcia. 

Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego 

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

nadzorczego wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.  

 

Wojewoda Mazowiecki: 

Zdzisław Sipiera 
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