
WOJEWODA MAZOWIECKI
LEX-I.4131.113.2016.JF

Warszawa,  10 czerwca 2016 r.

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 542/XXI/2016 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie Miejscowego Planu 
Zagospodarowania Przestrzennego części wsi Chylice dla działek oznaczonych numerami ewidencyjnymi 60 
i 63, w części dotyczącej ustaleń:

- § 23 ust. 2 pkt 8 uchwały, w zakresie sformułowania: „(…) mieszkaniowej (…)”;

- § 23 ust. 2 pkt 9 uchwały, w zakresie sformułowania: „(…) mieszkaniowej (…)”.
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Uzasadnienie 
 

Na sesji w dniu 11 maja 2016 r., Rada Miejska w Piasecznie podjęła uchwałę Nr 542/XXI/2016  

w sprawie Miejscowego Planu Zagospodarowania Przestrzennego części wsi Chylice dla działek 

oznaczonych numerami ewidencyjnymi 60 i 63. 

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 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 jego zawartością (część tekstowa, graficzna). 

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

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

podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących 

możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 

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

uzyskiwanych opinii i uzgodnień. 

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym 

obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia 

prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie. 

Zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., „W planie miejscowym określa się 

obowiązkowo: (…) 6) zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki 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 
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wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone  

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

zabudowy i gabaryty obiektów”.  

Podkreślić należy, iż skoro z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika,  

że intensywność zabudowy określa wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu  

do powierzchni działki budowlanej, to tak sformułowany przepis ustawy nie pozostawia w zasadzie 

wątpliwości, że stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaźnik intensywności zabudowy,  

w zależności od charakteru zabudowy, stanowi stosunek powierzchni całkowitej wszystkich 

kondygnacji budynków do powierzchni terenu działki budowanej (vide wyrok Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt II OSK 162/12, wyroki Wojewódzkiego 

Sądu Administracyjnego we Wrocławiu: z dnia 25 września 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 489/13;  

z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Tymczasem, w ustaleniach § 23 ust. 2 pkt 8 i 9 uchwały, w odniesieniu do terenu oznaczonego  

na rysunku planu symbolem 1MN/U, minimalny i maksymalny wskaźnik intensywności zabudowy 

został określony w następujący sposób: „8) minimalny wskaźnik intensywności zabudowy 

mieszkaniowej na działce budowlanej – 0.004; 9) maksymalny wskaźnik intensywności zabudowy 

mieszkaniowej na działce budowlanej – 0.8;”, podczas gdy z ustaleń § 23 ust. 1 uchwały wynika,  

iż „Dla terenu 1MN/U plan ustala następujące przeznaczenie terenu: tereny zabudowy 

mieszkaniowej jednorodzinnej oraz usług nieuciążliwych”. Ponadto ustalenia § 23 ust. 2 pkt 4 

uchwały, umożliwiają realizację budynku garażowego i gospodarczego. Wskaźnik intensywności 

zabudowy określa się w odniesieniu do wszystkich budynków w ramach działki budowlanej,  

nie tylko zaś w odniesieniu do zabudowy mieszkaniowej.  

Formułując ustalenia w tym zakresie jedynie w odniesieniu do zabudowy mieszkaniowej,  

naruszono tym samym, w sposób istotny, zasady sporządzania planu pojmowane,  

jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy. 

Regulując kwestie związane z intensywnością zabudowy organ stanowiący gminy nie mógł nakazać 

określania stosunku powierzchni tylko zabudowy mieszkaniowej, bowiem ustawodawca  

w przepisach rangi ustawowej określił sposób ustalania wskaźnika intensywności zabudowy jako 

stosunek powierzchni całkowitej wszystkich budynków do powierzchni terenu działki budowanej. 

W ocenie organu nadzoru, określenie parametrów kształtowania zabudowy i zagospodarowania 

terenu, takich jak maksymalna i minimalna intensywność zabudowy, należy do jednych  

z zasadniczych instrumentów kształtowania ładu przestrzennego na danym terenie. Ustalenia  

w powyższym zakresie wypływają na wartość nieruchomości. Należą również do jednych  

z bardziej konfliktogennych ustaleń planu i budzą najwięcej emocji wśród właścicieli 

nieruchomości, a zatem powinny być precyzyjne, konkretnie określone, zawężające pole 

interpretacji, aby nie mogły być rozumiane zbyt szeroko przez organy stosujące prawo.  

Dlatego też, ustalenie powyższych elementów w planie miejscowym w sposób 

niejednoznaczny, wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i na podstawie art. 28 ust. 1 

ustawy o p.z.p. oznacza konieczność stwierdzenia nieważności § 23 ust. 2 pkt 8 i 9 przedmiotowej 

uchwały, w zakresie sformułowań: „(…) mieszkaniowej (…)”. 

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 Miejskiej w Piasecznie, 

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 
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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”. 

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

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

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

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

do naruszenia, w sposób istotny zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w części.  

Istotność naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować,  

jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji: 

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

kompetencji; 

 art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w zakresie określenia wskaźnika maksymalnej i minimalnej 

intensywności zabudowy, jako wskaźnika powierzchni całkowitej wszelkiej zabudowy, nie zaś 

tylko zabudowy mieszkaniowej, w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej. 

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., 

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

rozstrzygnięciu nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które 

byłyby inne gdyby zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym 

rozstrzygnięciu nadzorczym.  

Wziąwszy powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały  

Nr 542/XXI/2016 Rady Miejskiej w Piasecznie z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie Miejscowego 

Planu Zagospodarowania Przestrzennego części wsi Chylice dla działek oznaczonych numerami 

ewidencyjnymi 60 i 63, w części dotyczącej ustaleń:  

 § 23 ust. 2 pkt 8 uchwały, w zakresie sformułowania: „(…) mieszkaniowej (…)”; 

 § 23 ust. 2 pkt 9 uchwały, w zakresie sformułowania: „(…) mieszkaniowej (…)”, 
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co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,  

w tym zakresie, 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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