
WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 04 lipca 2023 r.
           WNP-I.4131.163.2023

Rada Miejska w Mszczonowie

Plac Piłsudskiego 1

96 – 320 Mszczonów

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. 

o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 i 572)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XLI/525/23 Rady Miejskiej w Mszczonowie z 31 maja 2023 r. „w sprawie miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczonów obejmującego fragment miejscowości 

Szeligi, Lublinów i Gurba- Obszar -II-A.”, w odniesieniu do ustaleń:

 § 5 ust. 1 pkt 19;

 części tekstowej i graficznej, dla terenów oznaczonych symbolami: 3R, 4R, 6R, 1R/Z, 2R/Z, 3R/Z, 

4R/Z, 5R/Z, 6R/Z, 7R/Z, 8R/Z, 9R/Z, 1KK, 2KK, 3KK, 4KK.

Uzasadnienie

Na sesji 31 maja 2023 r. Rada Miejska w Mszczonowie podjęła uchwałę Nr XLI/525/23 

„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczonów obejmującego 

fragment miejscowości Szeligi, Lublinów i Gurba- Obszar -II-A.”.

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

art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

(Dz. U. z 2023 r. poz. 977), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.

Stosownie do 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 
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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 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 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.

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 Mszczonowie, 

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 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 
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spójności systemu prawa oraz koherencji treściowej przepisów. W doktrynie i 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”.

Przepisy prawa, a zatem ustawy o p.z.p., przepisy wykonawcze, a także przepisy odrębne 

wyznaczają przedmiot pełnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

co oznacza, że braki, błędne ustalenia, a także naruszenia przepisów odrębnych w tym zakresie 

przesądzają o naruszeniu prawa (tak też: wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie 

z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt II OSK 2253/15). Na konieczność przestrzegania pełnej 

regulacji oraz konsekwencji braku spełnienia powyższego warunku wskazywał również Naczelny 

Sąd Administracyjny w Warszawie w swym wyroku z 10 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt 

II OSK 242/18, w którym stwierdzono, iż: „Stwierdzenie nieważności jedynie kolidujących 

z ustaleniami studium wskaźników oznacza, że regulacja zasad kształtowania zabudowy oraz 

wskaźników zagospodarowania terenu w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami: 7MN/U, 

8MN/U, 9MN/U, 11 MN/U, 12MN/U, 13MN/U, 14MN/U i 15MN/U - części terenów oznaczonych 

symbolami: 5NIN, 6NIN, 17MN(U) i 18MN(U) przeznaczonych pod zabudowę szeregową - jest 

regulacją niepełną, naruszającą w sposób istotny zasady sporządzania planu miejscowego.”.

Gmina może zatem samodzielnie decydować o sposobie zagospodarowania terenu, 

wprowadzając do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak też jego zmiany, bądź 

to precyzyjne zapisy, bądź też postanowienia ogólne dla poszczególnych terenów, pod tym jednak 

warunkiem, że następuje to bez naruszenia przepisów aktów wyższego rzędu. 



4

Należy również wskazać, iż zgodnie z § 143 załącznika do rozporządzenia Prezesa Rady 

Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. 

poz. 283): „Do projektów aktów prawa miejscowego stosuje się odpowiednio zasady wyrażone 

w dziale VI, z wyjątkiem § 141, w dziale V, z wyjątkiem § 132, w dziale I w rozdziałach 1-7 i w dziale 

II, a do przepisów porządkowych - również w dziale I w rozdziale 9, chyba że odrębne przepisy 

stanowią inaczej.”. Zgodnie z:

 § 134 załącznika do rozporządzenia „Podstawą wydania uchwały i zarządzenia jest przepis 

prawny, który: 1) upoważnia dany podmiot do uregulowania określonego zakresu spraw; 

2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

 § 135 załącznika do rozporządzenia „W uchwale i zarządzeniu zamieszcza się przepisy prawne 

regulujące wyłącznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o którym mowa w § 134 

pkt 1, oraz sprawy należące do zadań lub kompetencji podmiotu, o których mowa w § 134 

pkt 2.”;

 § 137 załącznika do rozporządzenia „W uchwale i zarządzeniu nie powtarza się przepisów ustaw 

oraz przepisów innych aktów normatywnych”.

Ponadto kwestia zgodności legalnych definicji w akcie prawa miejscowego oraz ich zakres 

stosowania był przedmiotem szczegółowych rozważań Naczelnego Sądu Administracyjnego 

w wyroku z 28 maja 2010 r. w sprawie sygn. akt II OSK 531/10 (publ. Legalis Nr 297912 tezy 

do wyroku), w którym stwierdzono, że: „1. Relację między aktem prawa miejscowego 

a rozporządzeniem należy widzieć w świetle zasady związania aktów prawa miejscowego ramami 

stworzonymi przez ustawę, na gruncie której treść aktu prawa miejscowego winna być zgodna 

z ustawami oraz rozporządzeniami, jako aktami wydawanymi na podstawie upoważnienia 

szczegółowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to także zgodności definicji legalnych 

formułowanych w akcie prawa miejscowego i rozporządzeniu. Organ tworzący akt prawa 

miejscowego mógłby zatem odwołać się do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu 

wykonania ustawy i w tym zakresie mógłby powołać się na definicję zawartą w rozporządzeniu. Nie 

może natomiast tworzyć własnej definicji, zawierając w niej elementy wyraźnie odmienne od tych 

zawartych w definicji umieszczonej w rozporządzeniu, nawet jeśli literalnie definiowany jest inny 

termin, ale treść definicji wiąże się z pojęciami wchodzącymi w zakres definiendum. 2. Definicje mają 

bezpośredni zasięg przede wszystkim w odniesieniu do aktów normatywnych, w jakich są 

formułowane. Nie może to jednak oznaczać, że definicją legalną nie można się posługiwać poza 

bezpośrednim zakresem normowania i zastosowania danego aktu, jeśli zachodzi ku temu uzasadniona 

podstawa, wynikająca z powiązań przedmiotowych. W innym bowiem przypadku należałoby 

powtarzać takie definicje w każdym akcie normatywnym, co byłoby nie tylko legislacyjnie 
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nieekonomiczne, ale także mogłoby powodować błędy technicznoprawne. Uznając wagę 

argumentacji systemowej, odnoszącej się do odrębnych gałęzi prawa czy nawet wyodrębnionych 

przedmiotowo instytucji prawnych, mającej znaczenie ogólne, ale odnoszącej się także do możliwości 

zastosowania definicji, należy jednak wskazać, że podziały takie nie wykluczają korzystania z definicji 

legalnych ustanowionych w innych częściach tej samej gałęzi prawa. Dotyczy to także definicji 

umiejscowionych w gałęzi prawa administracyjnego, nawet jeśli ta gałąź jest w istocie makrogałęzią, 

prowadzącą do wyodrębnienia wielu subgałęzi. Powiązania przedmiotowe pomiędzy subgałęziami 

prawa budowlanego i prawa zagospodarowania przestrzennego przesądzają nie tylko o możliwości, 

lecz także o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustaleń odnoszących się do ich przepisów, 

w tym także do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna i poprawnie wykazana odrębność 

przedmiotowa jakiejś szczególnej instytucji jednej z tych subgałęzi mogłaby przesądzić o braku takiej 

możliwości.”. Na konieczność przestrzegania legalnych definicji Naczelny Sąd Administracyjny, na 

gruncie różnych regulacji, wskazywał także w swoich wyrokach z 24 lipca 2020 r. w sprawie sygn. 

akt I OSK 3201/19 oraz 26 kwietnia 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1549/08 (wszystkie publ. 

Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

Zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. „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, wraz 

z uzasadnieniem.”. Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybierają 

formę częściowo ogólną - jak zasady ochrony i kształtowania ładu przestrzennego, zasady ochrony 

środowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytków, budowy systemów komunikacji, 

infrastruktury technicznej, parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania 

terenu. Natomiast w części szczegółowej przybierają formę konkretną ustalając bezpośrednio 

w terenie granice obszarów i linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu. W niektórych 

przypadkach ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogą zawierać 

przepisy techniczno - budowlane, komplementarne w stosunku do przepisów zawartych 

w rozporządzeniach wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2023 r. 

poz. 682, z późn. zm.). Wskazać przy tym trzeba, że stosownie do ustaleń art. 35 ust. 1 ustawy Prawo 

budowane, przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę lub odrębnej decyzji o zatwierdzeniu 

projektu zagospodarowania działki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego organ 

administracji architektoniczno-budowlanej sprawdza m.in. zgodność projektu zagospodarowania 

działki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego z ustaleniami miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego i innymi aktami prawa miejscowego, a także przepisami 

techniczno – budowlanymi. Szczegółowy zakres i formę projektu budowlanego, który stanowić ma 
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podstawę do oceny jego zgodności z ustaleniami planu miejscowego, określa rozporządzenie 

Ministra Rozwoju z 11 września 2020 r. w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu 

budowlanego (Dz. U. z 2022 r. poz. 1679), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo 

budowlane.

W judykaturze wskazuje się na powiązanie kwestii planowania przestrzennego oraz 

przepisów Prawa budowlanego, w tym także wydanych na jego podstawie rozporządzeń 

wykonawczych. Dokonując oceny prawnej podjętej uchwały wzięto pod uwagę ww. okoliczności, 

w tym także poglądy Sądu Najwyższego zawarte w wyroku z 3 października 2002 r., sygn. akt 

III RN 160/01, zaaprobowane przez Naczelny Sąd Administracyjny w orzeczeniu z 22 lutego 

2008 r., w sprawie sygn. akt II OSK 89/07, dotyczące rozumienia pojęć zwartych w miejscowych 

planach zagospodarowania przestrzennego według treści, która już została zdefiniowana 

w pokrewnym systemowo dziale prawa, tj. definicji pojęć „budynku” i „budynku mieszkalnego 

jednorodzinnego”, o których mowa w art. 3 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz definicję pojęcia 

„zabudowy jednorodzinnej” zawartą w § 3 pkt 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 12 kwietnia 

2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie 

(Dz. U. z 2022 r. poz. 1225).

Stosownie do dyspozycji:

 art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, budynkiem jest taki obiekt budowlany, który jest trwale 

związany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocą przegród budowlanych oraz posiada 

fundamenty i dach;

 art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, przez 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;”;

 § 3 pkt 2 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki 

i ich usytuowanie, przez zabudową jednorodzinną należy przez to rozumieć jeden budynek 

mieszkalny jednorodzinny lub zespół takich budynków, wraz z budynkami garażowymi 

i gospodarczymi.

Tymczasem, w ramach ustaleń części tekstowej, zawartych w:

 § 5 ust. 1 pkt 19 uchwały ustalono, że: „1. Ilekroć w uchwale jest mowa o: (…) 19) budynku 

mieszkalno – usługowym  – należy przez to rozumieć budynek stanowiący konstrukcyjnie 
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samodzielną całość, w którym znajduje się jeden lokal mieszkalny oraz jeden lub kilka lokali 

użytkowych o powierzchni całkowitej większej niż określona w przepisach z zakresu prawa 

budowlanego, ale nie więcej niż 50% powierzchni całkowitej budynku;”;

 § 31 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 lit. c tiret trzecie uchwały, w ramach zestawienia tabelarycznego, dla terenu 

oznaczonego symbolem 1MN/U ustalono odpowiednio: realizację budynków mieszkalno 

– usługowych oraz maksymalną wysokość budynków mieszkalno – usługowych 12,0 m;

  § 32 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 lit. c tiret drugie uchwały, w ramach zestawienia tabelarycznego, 

dla terenów oznaczonych symbolami: 2MN/U, 3MN/U, 4MN/U, 5MN/U, 7MN/U i 8MN/U 

ustalono odpowiednio: realizację budynków mieszkalno – usługowych oraz maksymalną wysokość 

budynków mieszkalno – usługowych 12.0 m;

 § 33 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 lit. c tiret drugie uchwały, w ramach zestawienia tabelarycznego, dla terenu 

oznaczonego symbolem 6MN/U ustalono odpowiednio: realizację budynków mieszkalno 

– usługowych oraz maksymalną wysokość budynków mieszkalno – usługowych 12.0 m,

co oznacza, że pomimo określenia dla ww. terenów, jako przeznaczenie podstawowe zabudowy 

mieszkaniowej jednorodzinnej (vide § 31 ust. 1 pkt 1, § 32 ust. 1 pkt 1 i § 33 ust. 1 pkt 1 uchwały, 

w ramach zestawienia tabelarycznego), wprowadzono ograniczenie dotyczące liczby lokali 

mieszkalnych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym oraz dopuszczono nieograniczoną liczbę 

lokali użytkowych o powierzchni nie większej niż 50% powierzchni całkowitej budynku, w ramach 

budynku mieszkalno – usługowego.

W związku z powyższymi ustaleniami, w kontekście dyspozycji art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., 

art. 3 pkt 2 i 2a ustawy Prawo budowlane oraz § 3 pkt 2 rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, należy wskazać, że ogólna 

właściwość organów gminy w zakresie władztwa planistycznego nie daje podstaw do ustanawiania 

takich postanowień planu miejscowego, które ograniczać będą wykonywanie prawa własności 

nieruchomości objętych tym planem poprzez ograniczenie liczby lokali mieszkalnych w odniesieniu 

do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej.

Przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane jednoznacznie stanowi, iż wielkość 

powierzchni lokalu użytkowego (usługowego) wbudowanego w budynek mieszkalny jednorodzinny 

ustalona została na poziomie 30% powierzchni całkowitej budynku, nie zaś na poziomie nie więcej 

niż 50% powierzchni całkowitej budynku, co więcej bez ograniczenia liczby lokali użytkowych, jak 

ustalono w uchwale.

Przepisy ustawy o p.z.p. odnoszące się do zakresu treści planu miejscowego, w tym art. 15 

ust. 2 pkt 1 i 6 ustawy o p.z.p. oraz, mający zastosowanie w sprawie, § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporządzenia 

Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 
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planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), wyraźnie stanowią, że w planie 

miejscowym określa się zarówno przeznaczenie terenów, jak i konkretne zasady kształtowania 

zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, w tym m.in.: maksymalną i minimalną 

intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do 

powierzchni działki budowlanej, powierzchnię zabudowy, minimalny udział procentowy 

powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, maksymalną 

wysokość zabudowy, linie zabudowy, gabaryty obiektów oraz geometrię dachów. Z kolei 

z dyspozycji art. 15 ust. 3 pkt 8 ustawy o p.z.p. wynika, że w planie miejscowym można również 

zawrzeć ustalenia dotyczące sposobu usytuowania obiektów budowlanych w stosunku do dróg 

i innych terenów publicznie dostępnych oraz do granic przyległych nieruchomości, kolorystykę 

obiektów budowlanych oraz pokrycie dachów.

Z przytoczonych powyżej przepisów ustawy o p.z.p. oraz rozporządzenia wykonawczego 

wprost wynika, że w planie miejscowym można zawrzeć regulacje odnośnie: kształtowania formy 

budynku, jego proporcji, kształtu bryły, kształtu dachu a także jego kolorystyki, odległości pomiędzy 

poszczególnymi budynkami, wysokości górnej krawędzi elewacji frontowej, liczby kondygnacji, 

w tym kondygnacji nadziemnych, minimalnej i maksymalnej intensywności zabudowy, powierzchni 

zabudowy, minimalnego udziału procentowego powierzchni biologicznie czynnej. Poprzez 

określenie funkcji organ gminy może decydować z kolei o przeznaczeniu poszczególnych obiektów 

budowlanych na funkcje np. mieszkalne, usługowe czy produkcyjne. Obowiązujące przepisy prawa 

nie dają jednak gminie uprawnienia do decydowania o wprowadzeniu do planu miejscowego 

ograniczeń w zakresie liczby lokali mieszkalnych w budynkach mieszkalnych jednorodzinnych oraz 

dopuszczenia nieograniczonej liczby lokali użytkowych o powierzchni całkowitej większej niż 

określona w przepisach z zakresu prawa budowlanego, ale nie więcej niż 50% powierzchni całkowitej 

budynku, tym bardziej, że definicja budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest jednoznaczna 

i wprost wynika z aktu o randze ustawowej, tj. z przepisu ustawy Prawo budowlane. Wobec tego 

nie jest możliwe modyfikowanie tej definicji przez organy uchwałodawcze w aktach prawa 

miejscowego.

Dokonując oceny prawnej podjętej uchwały organ nadzoru miał na uwadze fakt, że w świetle  

art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, przez budynek należy rozumieć taki obiekt budowlany, który 

jest trwale związany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocą przegród budowlanych oraz 

posiada fundamenty i dach, zaś z dyspozycji art. 3 pkt 2a tejże ustawy, wynika, że przez budynek 

mieszkalny jednorodzinny rozumieć należy 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 
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mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu użytkowego o powierzchni całkowitej 

nieprzekraczającej 30% powierzchni całkowitej budynku (art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane).

W świetle przeznaczenia terenu określonego w ramach zestawienia tabelarycznego § 31 

ust. 1 pkt 1, § 32 ust. 1 pkt 1 i § 33 ust. 1 pkt 1 uchwały, nie jest zatem możliwa realizacja budynku 

mieszkalno – usługowego, o jakim mowa w ustaleniach § 5 ust. 1 pkt 19.

Ustalenia uchwały, w powyższym zakresie, stanowią niedozwoloną, z punktu widzenia 

obowiązującego porządku prawnego, modyfikację przepisu art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane 

oraz wykraczają poza przyznaną radzie gminy kompetencję dotyczącą zakresu ustaleń miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, co przesądza o konieczności ich wyłączenia z obrotu 

prawnego. Zdaniem organu nadzoru, nie można dopuścić do odmiennych regulacji w planie 

miejscowym, niż wynika to z przepisów odrębnych. Powyższe ustalenia uchwały naruszają także 

dyspozycję art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zobowiązującą do sporządzenia planu miejscowego zgodnie 

z przepisami odrębnymi, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania planu miejscowego, 

a tym samym na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. winno skutkować stwierdzeniem ich nieważności.

Jak wskazano powyżej, przedmiotowe kwestie były już przedmiotem wielokrotnego 

stanowiska judykatury. Na uwagę zasługuje argumentacja wyrażona m.in. w wyrokach:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 14 marca 2018 r. w sprawie sygn. akt 

II OSK 1286/16, w którym Sąd stwierdził, że: „Rację ma Sąd pierwszej instancji, że ustalenia 

§ 6 ust. 13 uchwały naruszają art. 3 pkt 2a ustawy z dnia 7 lipca 1994r. - Prawo budowlane. 

Zgodnie z tym przepisem przez 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. 

A zatem, przepisy ustawy - Prawo budowlane określają jednoznacznie, jaka część budynku 

służącego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych może być przeznaczona na lokal użytkowy. 

Sformułowanie "o powierzchni całkowitej nieprzekraczającej 30 % powierzchni całkowitej 

budynku" użyte w art. 3 pkt 2a ustawy - Prawo budowlane odnosi się do dopuszczalności 

wydzielenia lokalu użytkowego w takim obiekcie i określa maksymalną powierzchnię takiego 

wyodrębnienia. Materia ta została zatem uregulowana w ustawie – Prawo budowlane”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 28 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt 

IV SA/Wa 217/15, w którym Sąd stwierdził, iż: „Należy podzielić stanowisko organu nadzoru, 

który wskazał, że przepis art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane w jednoznaczny sposób reguluje 

kwestie wielkości powierzchni usług lokalizowanych w budynku mieszkalnym jednorodzinnym. 
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Przepis ten stanowi, że wielkość lokalu użytkowego wydzielanego w budynku mieszkalnym 

jednorodzinnym, ustala się określając jego powierzchnię całkowitą w odniesieniu do powierzchni 

całkowitej budynku oraz, że może ona wynosić maksymalnie 30 % powierzchni całkowitej 

budynku. Ustalenia uchwały naruszają zatem ww. przepis ustawy Prawo budowlane, bowiem, 

zarówno rodzaj powierzchni lokalu użytkowego, jak i wielkość jego powierzchni, określono 

błędnie, tj. niezgodnie z dyspozycją tego przepisu, tj. jako powierzchnię użytkową w odniesieniu 

do powierzchni użytkowej budynku oraz jako 45 % powierzchni użytkowej budynku. Zdaniem 

Sądu, art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane nie daje umocowania do regulowania powyższej 

kwestii w odmienny sposób w planie miejscowym, a zatem jego stosowanie jest obligatoryjne.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 26 października 2017 r. w sprawie sygn. 

akt 1630/17, w którym Sąd stwierdził: „Należy jednak zauważyć, że według definicji zawartej 

w art. 3 pkt 2a ustawy prawo budowlane przez 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.

Oznacza to, że gmina wprowadzając do uchwały ustalenie dotyczące dopuszczalności 

lokalizowania usług w formie lokali wbudowanych w budynki mieszkalne jednorodzinne, miała 

obowiązek ustalić parametr dopuszczalnej powierzchni takiego lokalu zgodnie z legalną definicją 

zawartą w przytoczonym przepisie, a więc określić dopuszczalną powierzchnię takiego lokalu 

w odniesieniu do powierzchni całkowitej budynku. Określenie tego parametru w odniesieniu 

do powierzchni użytkowej budynku stanowi więc poważne naruszenie zasad sporządzania planu, 

gdyż dopuszcza regulację niezgodną z przepisami odrębnymi, naruszając tym samym art. 15 

ust. 1 ustawy o p.z.p., co uzasadniało konieczność stwierdzenia nieważności ustaleń zawartych 

w tych przepisach tylko w zakresie sformułowania „stanowiące maksymalnie 50% powierzchni 

użytkowej budynku"..”.

Niejako na marginesie, organ nadzoru wskazuje, że przy dokonywaniu oceny prawnej 

podjętej uchwały, wzięto pod uwagę fakt, że przepisy nie zawierają odrębnych definicji pojęć 

zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojącej, bliźniaczej, szeregowej, czy też grupowej, 

jednakże praktyka architektoniczna, a w ślad za nią judykatura, wypracowała zasadniczo jednolite 

ich rozumienie przyjmujące, że pod pojęciem zabudowy mieszkaniowej wolno stojącej rozumie się 

budynki, które żadną ścianą nie przylegają do siebie nawzajem, pod pojęciem zabudowy 

mieszkaniowej jednorodzinnej bliźniaczej rozumie się dwa budynki, które stykają się jedynie 
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ze sobą na całej długości jednej ze ścian, tworząc pary, natomiast pod pojęciem zabudowy 

mieszkaniowej szeregowej rozumieć trzeba ciąg poszczególnych budynków stykających się 

ze sobą przeciwległymi ścianami. Nie może przy tym budzić wątpliwości, że wszystkie elementy 

konstrukcyjne jednorodzinnych budynków mieszkalnych w zabudowie bliźniaczej powinny stanowić 

konstrukcyjnie samodzielną całość i być oddzielone od siebie przerwą dylatacyjną, począwszy 

od fundamentu aż do dachu, co w praktyce oznacza, że każda część budynku musi funkcjonować 

samodzielnie. W takim przypadku, w sensie prawnym, mamy do czynienia z budynkami, które należy 

kwalifikować, jako dwa jednorodzinne budynki mieszkalne w zabudowie bliźniaczej, czyli takie, 

które posiadają dwie odrębne części w sensie technicznym.

W przypadku zabudowy szeregowej tworzyć ją może wyłącznie ciąg budynków, a zatem 

każdy budynek przylegający do siebie stanowić powinien z punktu widzenia techniczno-

budowlanego konstrukcyjnie samodzielną całość. Powyższe decyduje o tym, że dla oceny, czy mamy 

do czynienia z budynkiem jednorodzinnym dwulokalowym, czy też z odrębnymi budynkami 

jednorodzinnymi w zabudowie bliźniaczej decydujące znaczenie mają rozwiązania konstrukcyjne.

W judykaturze przeważa również pogląd, że uznanie lokali wydzielonych w budynku 

mieszkalnym jednorodzinnym za odrębne budynki jest możliwe w przypadku, gdy obie części 

obiektu mogą funkcjonować w sposób samodzielny i niezależny od siebie nawzajem, przy 

równoczesnym spełnianiu przez każdą z nich cech budynku w rozumieniu art. 3 pkt 2 ustawy Prawo 

budowalne (wyrok NSA z 2 marca 2022 r. w sprawie sygn. akt II OSK 250/22; wyrok NSA 

z 5 lutego 2020 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2952/18).

W tej sytuacji uznać należy, że Rada Miejska w Mszczonowie nie posiadała uprawnień 

do formułowania ustaleń zarówno dotyczących liczby lokali w budynkach mieszkalnych 

jednorodzinnych, jak również dopuszczenia w nich dowolnej liczby lokali użytkowych o powierzchni 

całkowitej większej niż określona w przepisach z zakresu prawa budowlanego, ale nie więcej niż 50% 

powierzchni całkowitej budynku, w świetle tak określonego przeznaczenia terenów oznaczonych 

symbolami: 1MN/U, 2MN/U, 3MN/U, 4MN/U, 5MN/U, 6MN/U, 7MN/U i 8MN/U. Stwierdzenie 

nieważności definicji zawartej w § 5 ust. 1 pkt 19 uchwały, umożliwi realizację budynków 

mieszkalno – usługowych bez naruszenia wskazanych powyżej przepisów z zakresu Prawa 

budowlanego w granicach ww. terenów.

Należy wyraźnie podkreślić, że jeżeli plan miejscowy dopuszcza do możliwości realizacji 

różnych obiektów budowlanych, to winien on bezwzględnie określać w przypadku:

 budynków: minimalny i maksymalny wskaźnik intensywności zabudowy, minimalny udział 

procentowy powierzchni biologicznie czynnej, wysokość oraz linie zabudowy;

 innych niż budynki obiektów budowlanych: minimalny udział procentowy powierzchni 
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biologicznie czynnej oraz gabaryty obiektów.

Obowiązek zawarcia w planie zagadnień określonych w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest 

bezwzględny, gdyż musi ulegać dostosowaniu do warunków faktycznych panujących na obszarze 

objętym planem. Jeżeli plan w ogóle nie przewiduje zabudowy, to oczywiście nie może przewidywać 

parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, 

o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jeżeli w terenie powstają okoliczności faktyczne 

uzasadniające dokonanie takich ustaleń (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie 

przestrzenne. Komentarz, Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161).

Skoro zatem w tym przypadku, z ustaleń ogólnych zawartych w:

 § 5 ust. 1 pkt 9 uchwały, wynika, iż: „1. Ilekroć w uchwale jest mowa o: (…) 9) maksymalnej 

wysokości zabudowy - należy przez to rozumieć maksymalną wysokość budynków i innych 

obiektów budowlanych;

 § 13 pkt 4 uchwały, wynika możliwość wznoszenia budowli komunikacyjnych;

 § 18 ust. 3 uchwały, wynika m.in., iż usytuowanie budowli i budynków w granicach strefy 

o szczególnych warunkach zagospodarowania oraz ograniczeń w użytkowaniu wzdłuż linii 

kolejowej należy realizować zgodnie z przepisami odrębnymi,

a jednocześnie w ustaleniach szczegółowych zawartych w:

 § 36 ust. 2 pkt 1 uchwały (w formie zestawienia tabelarycznego), ustalono wyłącznie zakaz 

budowy budynków w odniesieniu do terenów rolniczych oznaczonych symbolami: 3R, 4R i 6R;

 § 37 ust. 2 pkt 1 uchwały (w formie zestawienia tabelarycznego), ustalono wyłącznie zakaz 

budowy budynków w odniesieniu do terenów rolniczych oznaczonych symbolami: 1R/Z, 2R/Z, 

3R/Z, 4R/Z, 5R/Z, 6R/Z, 7R/Z, 8R/Z i 9R/Z;

 § 47 ust. 2 pkt 2 lit. a tiret pierwsze uchwały, określono wyłącznie maksymalną wysokość 

budynków w odniesieniu do terenów kolejowych oznaczonych symbolami: 1KK, 2KK, 3KK 

i 4KK,

to stwierdzić należy, że dla ww. terenów oznaczonych symbolami:

 3R, 4R i 6R, 1R/Z, 2R/Z, 3R/Z, 4R/Z, 5R/Z, 6R/Z, 7R/Z, 8R/Z i 9R/Z,  nie określono wskaźnika 

minimalnej powierzchni biologicznie czynnej oraz wysokości budowli;

 1KK, 2KK, 3KK i 4KK, nie określono zarówno minimalnej i maksymalnej intensywności 

zabudowy, powierzchni biologicznie czynnej, jak również nieprzekraczalnych linii zabudowy 

w ramach tych terenów.

Tymczasem, jak wynika z treści ustaleń:
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 § 36 ust. 1 pkt 2 oraz ust. 2 pkt 1 uchwały (w formie zestawienia tabelarycznego), dla terenów 

rolniczych oznaczonych symbolami: 3R, 4R i 6R ustalono przeznaczenie dopuszczalne: 

komunikacja, infrastruktura techniczna, urządzenia ochrony środowiska dla potrzeb działki lub 

potrzeb lokalnych oraz zawarto odesłanie do treści przywołanego powyżej § 18 ust. 3 uchwały;

 § 37 ust. 1 pkt 2 lit. a oraz ust. 2 pkt 1 uchwały (w formie zestawienia tabelarycznego), dla terenów 

rolniczych oznaczonych symbolami: 1R/Z, 2R/Z, 3R/Z, 4R/Z, 5R/Z, 6R/Z, 7R/Z, 8R/Z i 9R/Z 

ustalono przeznaczenie dopuszczalne: infrastruktura techniczna oraz zawarto odesłanie do treści 

przywołanego powyżej § 18 ust. 3 uchwały;

 § 47 ust. 1 pkt 2 uchwały (w formie zestawienia tabelarycznego), dla terenów kolejowych 

oznaczonych symbolami: 1KK, 2KK, 3KK i 4KK, poza określeniem maksymalnej wysokości 

budynków, ustalono przeznaczenie dopuszczalne m.in. lokalizację obiektów budowlanych.

W związku z powyższym należy wskazać, iż biorąc pod uwagę definicję nieprzekraczalnej 

linii zabudowy zawartą w § 5 ust. 1 pkt 5 uchwały, a także obligatoryjne elementy wynikające 

z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w związku z art. 4 ust. 4 tej ustawy, treść 

przedmiotowego planu miejscowego winna w tym przypadku określać, odpowiednio:

 wskaźnik minimalnej powierzchni biologicznie czynnej oraz wysokość budowli dla terenów 3R, 

4R, 6R, 1R/Z, 2R/Z, 3R/Z, 4R/Z, 5R/Z, 6R/Z, 7R/Z, 8R/Z i 9R/Z;

 linie zabudowy, minimalną i maksymalną intensywność zabudowy oraz minimalną powierzchnię 

biologicznie czynną dla terenów 1KK, 2KK, 3KK i 4KK.

Jak wynika bowiem z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. w planie miejscowym określa się 

obowiązkowo 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 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. Tym samym należy stwierdzić, iż brak elementów obligatoryjnych w planie miejscowym 

wprost narusza art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania 

planu miejscowego. Powyższe, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowi 

podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały w odniesieniu do całych jednostek terenowych.

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 ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, 
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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 w tym przypadku konieczność stwierdzenia nieważności uchwały 

w części. 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.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego 

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

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

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

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

prawnym. Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję 

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

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

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

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

Wziąwszy powyższe pod uwagę organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały 

Nr XLI/525/23 Rady Miejskiej w Mszczonowie z 31 maja 2023 r. „w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczonów obejmującego fragment miejscowości Szeligi, 

Lublinów i Gurba- Obszar -II-A.”, w części ustaleń, o których mowa w sentencji niniejszego 

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

wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

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

do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doręczenia 

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bocheński

/podpisano kwalifikowanym 
podpisem elektronicznym/
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