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Rada Miejska w Brwinowie

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 2024 r. poz. 1465)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr VII.55.2024 Rady Miejskiej w Brwinowie z 26 września 2024 r. „w sprawie uchwalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego części miasta i gminy Brwinów obejmującej 

obszar 9a i 9b, stanowiący fragment jednostki administracyjnej Brwinów”.

Uzasadnienie

Na sesji 26 września 2024 r. Rada Miejska w Brwinowie podjęła uchwałę Nr VII.55.2024

 „w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego części miasta i gminy 

Brwinów obejmującej obszar 9a i 9b, stanowiący fragment jednostki administracyjnej Brwinów”.

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 2024 r. poz. 1130), w brzmieniu obowiązującym przed wejściem w życie ustawy z 25 czerwca 

2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej 

Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. Nr 130, 

poz. 871), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”, w związku z art. 67 ust. 3 pkt 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. 

o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw 

(Dz. U. poz. 1688).

Powyższą uchwałę wraz z dokumentacją prac planistycznych doręczono organowi nadzoru 

3 października 2024 r. przy piśmie Urzędu Gminy Brwinów z 1 października 2024 r., znak: 

BR.0051.72.2024. W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwały oraz przekazanej dokumentacji prac 

planistycznych, organ nadzoru skierował do Rady Miejskiej w Brwinowie zawiadomienie 

o wszczęciu postępowania nadzorczego z 15 października 2024 r., znak: WP-I.4131.201.2024. 



2

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

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

przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Zasady obowiązywania aktów prawa powszechnie 

obowiązującego regulowane mogą być wyłącznie aktami rangi ustawowej. Artykuł 94 Konstytucji 

RP stanowi, że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, 

na podstawie i w granicach upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa 

miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów 

prawa miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania 

przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

regulację zasad i trybu ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p. 

W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej 

na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań 

własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy 

o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności 

dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz 

ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza 

przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

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 tym miejscu uzasadnienia należy podkreślić, że skoro pismami z: 6 listopada 2019 r., 

12 grudnia 2019 r, 30 kwietnia 2020 r., 30 czerwca 2020 r. i 1 sierpnia 2024 r. znak: 
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PP-72323/Gm.Brwinów/Brwinów/2011, Burmistrz Gminy Brwinów wystąpił z wnioskiem 

odpowiednio o zaopiniowanie i uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, zaś Rada Miejska w Brwinowie zainicjowała proces sporządzania 

planu miejscowego uchwałą Nr 379-III z 28 czerwca 2002 r., to zastosowanie, w przedmiotowej 

sprawie, znajdują przepisy ustawy o p.z.p., w brzmieniu przed wejściem w życie ustawy o zmianie 

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw, tj. 

w brzmieniu obowiązującym sprzed 21 października 2010 r.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposób szczegółowy kwestie dotyczące planowania 

i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postępowania zmierzającego 

do ustalenia przeznaczenia terenów, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz określenia sposobu 

ich zagospodarowania i zabudowy, co następuje w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego.

W pierwszej kolejności wskazać należy, iż dokonując oceny prawnej podjętej uchwały 

należało  uwzględnić zasadniczy element w interpretacji przepisów prawa, którymi związana jest 

także Rada Miejskiej w Brwinowie podejmując uchwałę w przedmiocie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, poprzez uwzględnienie faktu, że w obowiązującej regulacji 

prawnej obowiązuje państwowy i samorządowy ład przestrzenny. Decydując się na odejście 

od państwowego porządku prawnego przez przejście na samorządowy ład przestrzenny, regulacja 

zawarta w każdym planie miejscowym musi pozostawać w zgodzie z prawem, a nadto być regulacją 

pełną. 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.
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W kontekście przedmiotu regulacji planu miejscowego wskazać należy na hierarchiczność 

źródeł prawa przewidzianych w Konstytucji RP. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP źródłami 

powszechnie obowiązującego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej są: Konstytucja, ustawy, 

ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz rozporządzenia. Źródłami powszechnie obowiązującego 

prawa są także akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania organów, które 

je ustanowiły. Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP, 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. Zasady 

i tryb wydawania aktów prawa miejscowego określa ustawa. Przepisy rozdziału III Konstytucji RP 

wyraźnie wskazują hierarchię aktów prawnych. W świetle tych przepisów ustawa jest aktem 

prawnym hierarchicznie wyższym od rozporządzeń i aktów prawnych organów samorządu 

terytorialnego. Ustanowiony w ustawie zasadniczej zamknięty katalog źródeł prawa skonstruowany 

jest jednocześnie w oparciu o zasadę hierarchiczności. Z zasady tej wynika, że umocowanie 

do wydawania aktów niższego rzędu musi wynikać z aktów wyższego rzędu, przy czym przepisy 

zawarte w aktach niższego rzędu nie mogą naruszać przepisów zamieszczonych w aktach wyższego 

rzędu. Hierarchiczna budowa systemu źródeł prawa obliguje do przyjęcia dyrektywy interpretacyjnej, 

w myśl której, w razie kolizji między normami prawnymi, przepisy prawa zawarte w akcie wyższego 

rzędu stosuje się przed przepisami prawa zawartymi w akcie niższego rzędu. Hierarchiczność źródeł 

prawa wyklucza możliwość stosowania norm hierarchicznie niższych regulujących te same kwestie 

w sposób odmienny.

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 Brwinowie, 

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, 
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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 siędo 

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.

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. Wykroczenie poza 

zakres delegacji ustawowej stwarza zaś ryzyko powtórzenia lub modyfikacji norm obecnych 

w innych aktach prawnych, w tym także norm hierarchicznie wyższych zawartych w ustawach. 

Skutki takie są trudne do przewidzenia, stąd konieczność ścisłego przestrzegania granic umocowania 

prawnego do podejmowania uchwał.

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.”;
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 § 137 załącznika do rozporządzenia „W uchwale i zarządzeniu nie powtarza się przepisów ustaw 

oraz przepisów innych aktów normatywnych”.

W judykaturze w sposób bezsprzeczny wskazuje się na pozycję aktów prawa miejscowego 

w hierarchii aktów prawa miejscowego wskazując, że uchwały organów samorządu terytorialnego 

jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury źródeł 

prawa, muszą być zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowiązującymi (tak też m.in.: wyrok 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ. 

Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

Jak wskazał Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie, w wyroku z 1 kwietnia 2015 r. 

w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15: „Z przytoczonej powyżej hierarchicznej budowy systemu 

prawa ustawowego wynika zatem w sposób jednoznaczny, że norma wyższa jest podstawą 

obowiązywania normy niższej. Z woli samego ustawodawcy, sporządzany plan miejscowy ma być 

zgodny z przepisami odrębnymi (wymóg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zaś z mocy ustaleń art. 15 ust. 

2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowiący miał możliwość dowolnego, naruszającego 

przepisy odrębne, definiowania legalnych pojęć. Zdaniem Sądu, każde inne brzmienie obowiązującej 

definicji, niezależnie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej modyfikację. Każda dziedzina 

systemu prawa posługuje się własnym zbiorem pojęć. Musi on spełniać jeden podstawowy warunek. 

Jest on związany ze ścisłością terminologiczną. Od niej w dużej mierze zależy komunikatywność 

przepisów prawa miejscowego. W ocenie Z. Ziembińskiego, "Aparatura pojęciowa, przy użyciu której 

formułuje się teksty prawne oraz rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a także aparatura, 

za pomocą której opisuje się treść norm prawnych, nie są jedynie narzędziem porozumiewania się, 

które można dowolnie kształtować, lecz względnie stabilnym składnikiem kultury prawnej", (zob. 

Z. Ziembiński, Szkice z metodologii szczegółowych nauk prawnych, Warszawa-Poznań 1983, s. 78.). 

Siatka pojęciowa prawa regulującego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego tworzy 

podstawę konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojęcia prawne 

sformułowane w uchwale w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego same lub poprzez wzajemne relacje pomiędzy sobą powinny eliminować sprzeczności 

i niejasności w ich stosowaniu. Pojęcia prawne nie powinny służyć tylko do informowania o treści 

norm prawnych, ale ich celem jest także wyznaczanie zakresu regulacji prawnej oraz jej celów 

i funkcji. Pojęcia są zatem podstawowym surowcem do budowania treści aktu prawa miejscowego. 

Z tego powodu wszystkie pojęcia użyte w uchwale powinny łączyć w logiczną i spójną całość jej 

przedmiot. Należy podkreślić, że pojęcie prawne jest także odbiciem pewnej rzeczywistości 

regulowanej przez prawo. W pojęciu zawarte są wreszcie cechy istotne i konieczne norm prawnych 
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oraz stosunków prawnych występujących w procesie planowania i zagospodarowania 

przestrzennego.

W strukturze wewnętrznej pojęcia prawnego występują dwa elementy: 1) zakres i 2) treść. Zakres 

pojęcia tworzy zbiór norm prawnych, do których odnosi się pojęcie. Treścią pojęcia jest natomiast 

zbiór cech norm prawnych rozszerzających ten zakres. Zakres pojęcia wskazuje, do jakich 

poszczególnych norm prawnych odnoszą się cechy, które wynikają z zakresu pojęcia. Zakres 

posiadają zarówno pojęcia prawne ogólne i jednostkowe. Treścią pojęcia jest wiedza o zespole cech 

właściwych w pewnej klasie przedmiotów regulowanych np. w uchwale w sprawie uchwalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele pojęć w regulacjach dotyczących planowania przestrzennego zaczerpniętych jest 

ze specjalistycznego języka technicznego operującego normami technicznymi. Nie można mieć 

wątpliwości, że formułując definicje legalne, ustawodawca szeroko odwołuje się do wiedzy 

pozaprawnej, zwłaszcza technicznej. W literaturze podnosi się, że analiza tekstów prawnych 

wskazuje, że definicje formułowane w ustawodawstwie polskim, jeśli nie są definicjami nowo 

utworzonych słów lub wprowadzającymi zasadniczo nowe znaczenie jakiegoś zwrotu, co jest, 

zjawiskiem stosunkowo rzadkim, są definicjami doprecyzowującymi znaczenie zwrotów 

występujących w języku potocznym (zob. Z. Ziembiński, Metodologiczne zagadnienia 

prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164). W procedurze uchwalania miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego należy zwrócić szczególną uwagę na rolę definicji ustawowych 

w całokształcie procesu kierowania poprzez stanowienie norm zachowaniem podmiotów podległych 

prawu miejscowemu. Warunkiem koniecznym (choć niewystarczającym) tego, aby przepisy prawa 

miejscowego były przestrzegane, to znaczy realizowane w sposób świadomy przez adresatów tych 

norm, jest to, aby informacja o tym, co te normy nakazują, dotarła do świadomości adresatów. 

W takim kontekście, jeszcze raz należy powtórzyć, że zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach 

prawnych przepisów zawartych w aktach hierarchicznie wyższych, jest niedopuszczalne.”.

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 
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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 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).

Zasady prawidłowej legislacji, znajdujące podstawę w konstytucyjnej zasadzie państwa 

prawnego, mają wyraźne tło językowe. Nieodłącznie z językiem związane są standardy określoności 

prawa wymagające formułowania przepisów w sposób jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 

Konstytucji RP wynika wymóg, aby przepisy prawne były formułowane w sposób poprawny, 

precyzyjny i jasny. Poprawny także z punktu widzenia logicznego (tak też: wyrok TK z 21 marca 

2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest właśnie sens zasady 

określoności prawa.

Na stosowanie legalnych definicji wskazuje również doktryna. Na uwagę zasługuje tu przede 

wszystkim teoria precyzyjnego określenia definicji w ujęciu Andrzeja Malinowskiego, 
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(A. Malinowski, „Definicje legalne w prawie polskim”, „Studia Iuridica” 2005, t. 44, s. 215‒216) 

zgodnie z którą: „definicją legalną jest wypowiedź prawodawcy, która określa sens, znaczenie 

definiowanego wyrazu lub wyrażenia, albo podaje jednoznaczną charakterystykę definiowanego 

przedmiotu. (…) Prawodawca formułuje je dla tych wyrazów (wyrażeń), które mają pierwszoplanowe 

znaczenie w tekście prawnym, a także tych, które nie są dostatecznie jednoznaczne w kontekście 

językowym, w którym występują w tekście prawnym.”.

Zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 1 zd. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „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 Prawo budowlane.

Wskazać przy tym trzeba, że stosownie do ustaleń art. 35 ust. 1 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo 

budowane (Dz.U. z 2024 r. poz. 725, z późn. zm.), 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 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, z późn. zm.), wydane na podstawie art. 34 ust. 6 pkt 1 ustawy Prawo budowlane.

W judykaturze wskazuje się więc 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 
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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 w sprawie warunków technicznych, 

jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie.

Otóż 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 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 

z późn. zm.) przez zabudowę jednorodzinną należy rozumieć „jeden budynek mieszkalny 

jednorodzinny lub zespół takich budynków, wraz z budynkami garażowymi i gospodarczymi;”.

Tymczasem, w ramach ustaleń części tekstowej przedmiotowego planu miejscowego, 

zawartych w:

 § 6 ust. 2 uchwały, określono: „2. Tereny zabudowy mieszkaniowej z dopuszczeniem usług 

nieuciążliwych (oznaczone symbolem ”MNu”) – przeznaczenie podstawowe - zachowanie 

istniejącej zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i nieuciążliwych usług, z możliwością 

przebudowy, nadbudowy  i rozbudowy istniejących obiektów przy zachowaniu innych ustaleń 

planu i przepisów odrębnych oraz – realizacja nowych obiektów zabudowy mieszkaniowej 

jednorodzinnej wolnostojącej, mieszkaniowo-usługowej jednorodzinnej wolnostojącej i usług 

wraz z niezbędnymi do funkcjonowania gospodarstwa domowego i usług budynkami garażowo-

gospodarczymi, jak również towarzyszącą zielenią i infrastrukturą techniczną. (…)”;

 § 21 pkt 1 i 2 uchwały, określono: „Dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolami: 

9.2.01 MNu, 9.2.03 MNu ustala się: 1) przeznaczenie podstawowe – tereny istniejącej zabudowy 
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mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojącej, zabudowy mieszkaniowo-usługowej nieuciążliwej 

wolnostojącej; 2) przeznaczenie dopuszczalne – usługi nieuciążliwe; (…)”;

 § 22 pkt 1 i 2 uchwały, określono: „Dla terenu oznaczonego  na rysunku planu symbolem 

9.2.02 MNu ustala się: 1) przeznaczenie podstawowe – tereny zabudowy mieszkaniowej 

jednorodzinnej wolnostojącej, zabudowy mieszkaniowo-usługowej wolnostojącej nieuciążliwej 

o powierzchni całkowitej wbudowanych usług nieprzekraczających 40 % powierzchni całkowitej 

budynku oraz powierzchni terenu związanej z tymi usługami nieprzekraczającej 40 % 

powierzchni działki budowlanej; 2) przeznaczenie dopuszczalne – usługi nieuciążliwe w postaci 

usług społecznych, w tym przedszkole/żłobek, z zachowaniem parametrów i wskaźników zabudowy 

oraz zagospodarowania terenu ustalonych dla terenów MNu; (…)”;

 § 23 pkt 1 i 2 uchwały, określono: „Dla terenów oznaczonych  na rysunku planu symbolami: 

9.2.04 MNu, 9.2.05 MNu ustala się: 1) przeznaczenie podstawowe – tereny zabudowy 

mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojącej, zabudowy mieszkaniowo-usługowej wolnostojącej 

nieuciążliwej o powierzchni całkowitej wbudowanych usług nieprzekraczających 70 % 

powierzchni całkowitej budynku oraz powierzchni terenu związanej z tymi usługami 

nieprzekraczającej  80 % powierzchni działki budowlanej; 2) przeznaczenie dopuszczalne – 

usługi nieuciążliwe, z zachowaniem parametrów i wskaźników zabudowy oraz zagospodarowania 

terenu ustalonych dla terenów MNu; (…)”;

 § 24 pkt 1 i 2 uchwały, określono: „Dla terenów oznaczonych  na rysunku planu symbolami: 

9.2.06 MNu, 9.2.08 MNu ustala się: 1) przeznaczenie podstawowe – tereny zabudowy 

mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojącej, zabudowy mieszkaniowo-usługowej wolnostojącej 

nieuciążliwej o powierzchni całkowitej wbudowanych usług nieprzekraczających 70 % 

powierzchni całkowitej budynku oraz powierzchni terenu związanej z tymi usługami 

nieprzekraczającej  70 % powierzchni działki budowlanej; 2) przeznaczenie dopuszczalne – 

usługi nieuciążliwe, z zachowaniem parametrów i wskaźników zabudowy oraz zagospodarowania 

terenu ustalonych dla terenów MNu; (…)”;

 § 25 pkt 1 i 2 uchwały, określono: „Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem

9.2.07 MNu  ustala się: 1) przeznaczenie podstawowe – tereny istniejącej zabudowy mieszkaniowej 

jednorodzinnej wolnostojącej, zabudowy mieszkaniowo-usługowej wolnostojącej nieuciążliwej; 

2) przeznaczenie dopuszczalne – usługi nieuciążliwe; (…)”,

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

mieszkaniowej jednorodzinnej i nieuciążliwych usług, wprowadzono możliwość realizacji, dla 

terenów oznaczonych symbolami:
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 9.2.01 MNu, 9.2.03 MNu, 9.2.07 MNu -  dowolnego budynku mieszkalno – usługowego;

 9.2.02 MNu - zabudowy mieszkaniowo-usługowej wolnostojącej nieuciążliwej o powierzchni 

całkowitej wbudowanych usług nieprzekraczających 40 % powierzchni całkowitej budynku;

 9.2.04 MNu, 9.2.05 MNu, 9.2.06 MNu, 9.2.08 MNu - zabudowy mieszkaniowo-usługowej 

wolnostojącej nieuciążliwej o powierzchni całkowitej wbudowanych usług nieprzekraczających 

70 % powierzchni całkowitej budynku.

Tymczasem, jak wynika wprost z definicji zawartej w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo budowlane, 

w budynku mieszkalnym jednorodzinnym istnieje możliwość wydzielenia, m.in. jednego 

lokalu mieszkalnego i jednego lokalu użytkowego (usługowego) o powierzchni całkowitej 

nieprzekraczającej 30% powierzchni całkowitej budynku, co oznacza, że powierzchnia całkowita 

lokalu usługowego stanowi maksymalnie 30% powierzchni całkowitej budynku. Powyższe 

oznacza brak możliwości łączenia w budynku mieszkalnym jednorodzinnym funkcji 

mieszkaniowej i usługowej o dowolnej proporcji, bowiem przywołany powyżej przepis 

jednoznacznie określa możliwość wydzielenia lokalu użytkowego (usługowego) w budynku 

mieszkalnym jednorodzinnym o powierzchni maksymalnie 30% powierzchni całkowitej tego 

budynku, nie zaś dowolnej proporcji.    

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 modyfikowania definicji budynku 

mieszkalnego jednorodzinnego, poprzez wprowadzanie postanowień planu miejscowego, które 

w tym przypadku będą rozszerzać wykonywanie prawa własności nieruchomości objętych tym 

planem, z uwagi na możliwość łączenia w ramach zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej funkcji 

mieszkaniowej i usługowej, w dowolnej proporcji.

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

w szczególności w zakresie art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 ustawy o p.z.p. oraz mającego zastosowanie 

w niniejszej sprawie § 4 pkt 1 i pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,  Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.  

(Dz. U. Nr 164, poz. 1597), wyraźnie stanowią, że w planie miejscowym określa się zarówno 

przeznaczenie terenów, jak i parametry i  wskaźniki zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, 

gabaryty obiektów i wskaźniki intensywności zabudowy.

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

w tym kondygnacji nadziemnych, 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 zapisów 

dopuszczających realizację dowolnej zabudowy, w tym budynku łączącego funkcję mieszkalno 

– usługową w proporcji innej niż wynikająca z przepisów odrębnych, skoro 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, a więc mających moc 

powszechnie obowiązującą na danym terenie.

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 

mieszkalnych albo jednego lokalu mieszkalnego i lokalu użytkowego o powierzchni całkowitej 

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

Wydzielenie 1 lokalu mieszkalnego i 1 lokalu usługowego o powierzchni nieprzekraczającej 

30% powierzchni całkowitej budynku nie zmienia kwalifikacji takiego obiektu, który 

w dalszym ciągu pozostawać będzie budynkiem mieszkalnym jednorodzinnym. Nie jest przy 

tym możliwe by lokal usługowy posiadał powierzchnię użytkową większą niż 30% powierzchni 

całkowitej budynku, albowiem taki budynek nie mógłby być zakwalifikowany jako budynek 

mieszkalny jednorodzinny, a taka forma zabudowy mieszkaniowej została dopuszczona 

w granicach ww. terenów. 

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 
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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, 

w wadliwej części.

Jak wskazano powyżej, przedmiotowe kwestie były już przedmiotem wielokrotnego 

stanowiska judykatury. Na uwagę zasługują tu również stanowiska wyrażone 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. 

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. 

Należy podkreślić, że ustalenia planu powinny być jednoznaczne i zgodne z obowiązującymi w tym 
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zakresie przepisami. Postanowienia planu nie mogą tworzyć norm otwartych. Nie powinny 

również wymagać interpretacji przepisów oraz ich wyjaśnień na etapie pozwolenia na budowę, 

jak też nie może 

z nich wynikać domniemanie co do spełnienia (lub nie) wymogów ustawowych. Wyjaśnienia 

skarżącego posługujące się sformułowaniami w brzmieniu: "jeżeli", "może okazać się", stanowią 

więc o konieczności interpretacji ustaleń planu, jak również wskazują wprost, że ustalenia planu 

miejscowego mogą, ale nie muszą realizować wymogi wynikające z przepisów odrębnych, a tym 

samym stanowią o naruszeniu art. 15 ust. 1 u.p.z.p. oraz wymienionych powyżej przepisów ustawy 

Prawo budowlane.;

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

akt 1630/17, w którym Sąd stwierdził, że: Z ustaleń uchwały zawartych w § 22 pkt 3 

lit. b tiret pierwsze, § 25 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 26 pkt 3 lit. b tiret pierwsze, § 27 pkt 3 

lit. b tiret pierwsze, § 28 pkt 3 lit. b tiret pierwsze i § 29 pkt 3 lit. b tiret pierwsze wynika, 

że na terenach oznaczonych symbolami: 7MN/U, 11 MN/U, 12 MN/U, 13 MN/U, 14 MN/U, 

15 MN/U, 16 MN(U), 17 MN(U) i 18MN(U) usługi mogą być lokalizowane m.in. w formie lokali 

wbudowanych w budynki mieszkalne, stanowiąc maksymalnie 50% powierzchni użytkowej 

budynków. 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". Sąd nie podziela stanowiska Wojewody, iż określenie parametru stanowi 

niedozwoloną modyfikację obowiązującego przepisu prawa i tym samym wykroczenie poza 

kompetencje przyznane gminie, gdyż w tych ustaleniach uchwały nie zawarto definicji budynku 
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mieszkalnego jednorodzinnego, a tylko inaczej określono wprowadzany parametr powierzchni 

lokalu użytkowego. Jednak oceny, iż do naruszenia obowiązujących przepisów prawa doszło 

nie zmienia argumentacja gminy, iż inne określenie tego parametru miało racjonalne 

uzasadnienie, bowiem odniesienie do powierzchni użytkowej budynku pozwala precyzyjnie taką 

powierzchnię określić. Niewątpliwie wobec zasady hierarchiczności źródeł prawa, przedmiotem 

regulacji planu  nie mogą być kwestie, które podlegają regulacjom aktów wyższego rzędu, ani tym 

bardziej regulacje planu nie mogą być z nimi sprzeczne.

Ponadto, 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 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 (tak: wyrok NSA z 2 marca 2022 r. w sprawie sygn. akt II OSK 250/22; wyrok NSA 
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z 5 lutego 2020 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2952/18; wszystkie publ. Centralna Baza Orzeczeń 

Sądów Administracyjnych).

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

do formułowania ustaleń dopuszczających realizację budynku łączącego funkcję mieszkalno 

– usługową, lecz jedynie budynku mieszkalnego jednorodzinnego, spełniającego te funkcje 

w proporcjach określonych w definicji,  o której mowa w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo 

budowlane. 

W tym miejscu ponownie należy podkreślić, iż pojęcie zabudowy jednorodzinnej zostało 

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

odpowiadać budynki i ich usytuowanie i oznacza jeden budynek mieszkalny jednorodzinny lub zespół 

takich budynków, wraz z budynkami garażowymi i gospodarczymi. Jeżeli zatem zabudowa 

mieszkaniowa jednorodzinna lub usługi stanowią podstawowe przeznaczenie terenu, 

to w świetle tak określonego przeznaczenia, nie może powstać dowolny budynek mieszkalno 

– usługowy, lecz jedynie budynek spełniający te funkcje, w proporcjach określonych w ramach 

definicji  budynku mieszkalnego jednorodzinnego, o której mowa w art. 3 pkt 2a ustawy Prawo 

budowlane.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, że stosownie do ustaleń art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p. ustalenie 

przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów 

zagospodarowania i warunków zabudowy terenu następuje w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego. Jednocześnie zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., w planie 

miejscowym określa się obowiązkowo przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny 

o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. Zgodnie z § 4 pkt 1 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, ustalenia tekstu projektu planu miejscowego dotyczące przeznaczenia terenów 

powinny zawierać określenie przeznaczenia poszczególnych terenów lub zasad ich 

zagospodarowania, a także symbol literowy i numer wyróżniający go spośród innych terenów. 

Stosownie do § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, projekt rysunku planu powinien zawierać linie rozgraniczające 

tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania.

Z przepisów art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jednoznacznie wynika, że jednym 

z głównych zadań miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a zarazem zasadą jego 

sporządzania, jest przesądzenie o przeznaczeniu terenów objętych jego granicami. Także z tego 

przepisu wynika, że odmienne przeznaczenia, a także odmienne sposoby zagospodarowania, winny 
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być ujmowane w ramach oddzielnych jednostek terenowych wydzielonych liniami 

rozgraniczającymi.

Przeznaczenie terenu określone przez radę gminy, w planie miejscowym, musi być 

jednoznaczne i precyzyjne, nie może bowiem budzić wątpliwości, sposób jego zagospodarowania. 

Co więcej nie można pozostawić podmiotowi innemu niż rada możliwości określenia tego 

przeznaczenia, albo też uzależniać ustalonego w uchwale przeznaczenia od woli podmiotu innego niż 

gmina. Powyższe dotyczy również zasad zagospodarowania. Zmiana zaś przeznaczenia terenu, 

a także zasad zagospodarowania może zostać dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Treść 

przepisów planu wraz z innymi przepisami determinuje sposób wykonania prawa własności 

nieruchomości, położonych w obrębie obowiązywania danego planu miejscowego, zatem dokonany 

w nim wybór przeznaczenia terenu, nie może mieć charakteru dowolnego i nie może nasuwać 

żadnych wątpliwości co do funkcji danego terenu. Powyższe stanowisko możemy odnaleźć 

w orzecznictwie np. w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt 

II OSK 1334/12, publik. http://orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz w wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12.

Tymczasem, z ustaleń uchwały zawartych w: 

 §  7 ust. 1 uchwały w brzmieniu: „W terenach przeznaczonych pod zabudowę mieszkaniową lub 

zabudowę mieszkaniową z dopuszczeniem usług nieuciążliwych ustala się zasadę realizacji 

jednego budynku mieszkalnego na jednej działce budowlanej.”;

 §  7 ust. 15 pkt 1  uchwały w brzmieniu: „ W terenach oznaczonych symbolem MNu dopuszczone 

usługi  winny być nieuciążliwe a realizowane w jeden z poniższych sposobów: 1) jako 

wbudowane w budynek mieszkalny (powierzchnia całkowita usług nie może stanowić więcej niż 

30 % powierzchni całkowitej budynku mieszkalnego, o ile ustalenia szczegółowe dla 

poszczególnych terenów nie stanowią inaczej) przy czym powierzchnia terenu związana z tymi 

usługami powinna stanowić nie mniej niż 50 % powierzchni działki budowlanej, o ile ustalenia 

szczegółowe dla poszczególnych terenów nie stanowią inaczej;”;

 § 7 ust. 16 uchwały w brzmieniu: „W terenach oznaczonych symbolem MN dopuszczone 

przepisami odrębnymi usługi winny być realizowane jako nieuciążliwe, wbudowane w budynki 

mieszkalne. Powierzchnia całkowita usług wbudowanych w budynek mieszkalny nie może 

stanowić więcej niż 30 % powierzchni całkowitej budynku mieszkalnego, zaś powierzchnia 

terenu związana z tymi usługami nie powinna przekraczać 200 m² (nie licząc powierzchni 

zabudowy usług) w obrębie działki budowlanej, przy zachowaniu innych ustaleń niniejszego 

planu i przepisów odrębnych. Ustala się na tych terenach zakaz realizacji usług o powierzchni 

sprzedaży obiektów handlowych przekraczającej 100 m².”, 
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wynika, że odnoszą się do budynku mieszkalnego,  a więc zarówno do budynku mieszkalnego 

jednorodzinnego, jak i budynku mieszkalnego wielorodzinnego. 

Zgodnie bowiem z § 3 pkt 4 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim 

powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie „Ilekroć w rozporządzeniu jest mowa o: (…) 

4) budynku mieszkalnym – należy przez to rozumieć: 

a) budynek mieszkalny wielorodzinny, 

b) budynek mieszkalny jednorodzinny;”. 

W tej sytuacji uznać należy, iż określenie przeznaczenia terenów oznaczonych symbolami 

MN i MNu  jest niejednoznaczne i nieprecyzyjne. 

Powyższe oznacza, że Rada Miejska w Brwinowie nie tylko nie posługuje się pojęciami 

wynikającymi z przepisów odrębnych, do czego obliguje konstytucyjna hierarchiczność źródeł 

prawa, to jeszcze wprowadza modyfikację znaczeniową definicji budynku mieszkalnego 

jednorodzinnego.  Dodatkowo nie stosuje się do przepisów samej ustawy o p.z.p. i rozporządzenia 

wykonawczego, które jednoznacznie określają rodzaje klas przeznaczenia terenu w ramach 

zabudowy mieszkaniowej lub zabudowy mieszkaniowej z dopuszczeniem usług. 

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako prawo miejscowe, winien być 

zgodny z obowiązującymi przepisami prawa. Rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej 

interpretacji tych przepisów oraz do regulowania powyższych kwestii w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego odmiennie, ani też nie posiada kompetencji do dokonywania ich 

modyfikacji. Organ nadzoru stoi na stanowisku, iż przepisy ustawy o p.z.p., nie dają podstaw do 

przyjęcia, że organy samorządu terytorialnego zostały upoważnione do modyfikowania 

obowiązujących przepisów prawa, co wynika wprost z art. 7 Konstytucji RP.

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza ponadto ryzyko modyfikacji norm 

obecnych w innych aktach prawnych, w tym także norm hierarchicznie wyższych zawartych 

w ustawach. Skutki takie są trudne do przewidzenia, stąd konieczność ścisłego przestrzegania granic 

umocowania prawnego do podejmowania uchwał.

W zakresie modyfikacji, orzecznictwo wielokrotnie wskazywało, że modyfikacje, jako 

wysoce dezinformujące, stanowią istotne naruszenie prawa (wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1992 r. 

sygn. akt II SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA oz. we Wrocławiu z dnia 

14 października 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany OSS 2000/1/17). Modyfikacja 

regulacji aktów wyższego rzędu i uzupełnianie przez przepisy uchwały może prowadzić do 

odmiennej, czy wręcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. Trzeba, bowiem liczyć się 

z tym, że zmodyfikowany przepis będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której go 

zamieszczono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy. 

https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(7)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520104044?cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/520133205?cm=DOCUMENT
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W takim kontekście, zjawisko modyfikacji w aktach prawnych przepisów zawartych w aktach 

hierarchicznie wyższych, należy uznać za niedopuszczalne.

Powyższe naruszenia, stosownie do dyspozycji art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowią 

podstawę do stwierdzenia nieważności niniejszej uchwały w części tekstowej i graficznej uchwały 

w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami MNu i MN.

W przedmiotowym planie miejscowym doszło do naruszenia przytoczonych powyżej 

przepisów art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporządzenia 

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

również poprzez brak jednoznacznego ustalenia przeznaczenia podstawowego terenów oznaczonych 

symbolem ZLP. Powyższe wynika z ustaleń zawartych w:

 §  2 ust. 1 pkt 9 uchwały, w brzmieniu: „Przepisy ogólne dotyczące stosowanych w planie pojęć. 

1. Przepisy ogólne dotyczące podstawowych pojęć i nazewnictwa stosowanych w uchwale. Ilekroć 

w niniejszej uchwale jest mowa o: (…) 9) liniach rozgraniczających tereny o różnym 

przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania – należy przez to rozumieć linie 

oddzielające tereny 

o różnej funkcji  znajdujących się w ich obrębie budynków lub różnych zasadach 

zagospodarowania przestrzeni, w tym różnych zasadach realizacji obiektów budowlanych;”;

 § 4  pkt 2 uchwały, w brzmieniu: „Następujące oznaczenia graficzne na rysunku planu są 

określone planem: (…) 2) linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych 

zasadach zagospodarowania;”;

 § 6 ust. 5 w brzmieniu: „ 5. Tereny lasów (oznaczone symbolem „ZLP”) – przeznaczenie 

podstawowe – tereny leśne: istniejące użytki leśne – do zagospodarowania z zachowaniem 

użytkowania leśnego wraz z istniejącymi w tym terenie obiektami, z dopuszczeniem ich 

przebudowy; realizacja zagospodarowania, w tym sieci infrastruktury technicznej oraz dróg 

stanowiących dojazdy do gruntów leśnych  w zakresie dopuszczonym w lasach przez przepisy 

odrębne; a także tereny zieleni leśnej parkowej na gruntach nie stanowiących użytków leśnych 

– do zagospodarowania wraz z pozostałymi terenami nieruchomości na cele budowlane.”;

 § 9  ust. 8 i ust. 9  uchwały, w brzmieniu: „8. W całym obszarze objętym planem ustala się 

odległość obiektów budowlanych od terenów lasów oznaczonych na rysunku planu symbolami 

ZL i ZLP zgodnie z przepisami odrębnymi dotyczącymi sytuowania zabudowy 

w stosunku lasu. 9. Ustala się, dla fragmentów terenów położonych w granicach strefy ograniczeń 

w zabudowie związanej z sąsiedztwem  lasów (oznaczonych na rysunku planu symbolami ZL 

i ZLP), nakaz zachowania wymogów ochrony przeciwpożarowej gruntów leśnych określonej 
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w przepisach odrębnych, w tym warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich 

usytuowanie.”;

 § 35 w brzmieniu: „ Dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolami: 9.6.01 ZLP, 9.6.02 

ZLP, 9.6.03 ZLP, 9.6.04 ZLP, 9.6.05 ZLP, 9.6.06 ZLP, 9.6.07 ZLP, 9.6.09 ZLP, 9.6.10 ZLP ustala 

się: 1) przeznaczenie podstawowe – tereny lasów, z dopuszczeniem realizacji infrastruktury 

dopuszczonej w lasach przez przepisy odrębne, z zastrzeżeniem § 35 pkt 2); 2) na terenie 

istniejących użytków leśnych zakaz zabudowy budynkami oraz zakaz realizacji miejsc 

postojowych, istniejące obiekty do zachowania z możliwością remontu lub przebudowy; 3) na 

terenie nie stanowiącym użytków leśnych dopuszcza się zabudowę w postaci garażu, budynków 

garażowo- gospodarczych  i gospodarczych  oraz wiat i altan; (…)”.

Z przytoczonych powyżej ustaleń, w tym z regulacji zawartej w § 6 ust. 5 i  § 35 wynika, że 

podstawowym przeznaczeniem terenów oznaczonych symbolem ZLP są tereny lasów oraz 

tereny zieleni leśnej parkowej na gruntach nie stanowiących użytków leśnych, na których 

dopuszcza się zabudowę w postaci garażu, budynków garażowo-gospodarczych 

i gospodarczych. Zatem z ww. ustaleń nie wynika, które funkcje ustalone  w ramach przeznaczenia 

terenów oznaczonych symbolem ZLP, tj. tereny lasów, czy park z zabudową kubaturową, jest 

faktycznym przeznaczeniem tych terenów, i to w sytuacji, w której są to przeznaczenia wzajemnie 

się wykluczające. Na terenie lasu niedopuszczalne jest bowiem sytuowanie zabudowy w postaci 

garażu, czy budynków garażowo-gospodarczych i gospodarczych. 

Należy przy tym zauważyć, iż zarówno z § 2 ust. 1 pkt 9, § 4 pkt 2, jak i z rysunku planu 

miejscowego, w tym legendy zawierającej objaśnienia wszystkich zastosowanych oznaczeń, wynika, 

iż linią rozgraniczającą wyodrębniono tereny o różnym przeznaczeniu. 

W kontekście powyższych ustaleń zważyć należy na fakt, że stosownie do wymogu § 9 ust. 1 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, na rysunku projektu planu miejscowego stosuje się podstawowe oznaczenia literowe, 

zgodnie z załącznikiem nr 1 do rozporządzenia. W tabeli zawierającej podstawowe barwne 

oznaczenia graficzne i literowe dotyczące przeznaczenia terenów, które należy stosować na projekcie 

rysunku planu miejscowego, W ramach terenów zieleni i wód, wyodrębniono m.in. w pozycji 

o liczbie porządkowej:

 5.1 tereny zieleni objęte formami ochrony przyrody zgodnie z przepisami o ochronie przyrody, 

dla których przypisano oznaczenie literowe ZN oraz ciemnozieloną kolorystykę.

 5.2 lasy, dla których przypisano oznaczenie literowe ZL oraz ciemnozieloną kolorystykę.
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 5.3 tereny zieleni urządzonej, takie jak: parki, ogrody, zieleń towarzysząca obiektom 

budowlanym, zieleńce, arboreta, alpinaria, grodziska, kurhany, zabytkowe fortyfikacje, dla 

których przypisano oznaczenie literowe ZP oraz zieloną kolorystykę.

W ww. rozporządzeniu tereny lasów stanowią wyraźnie wyodrębnioną, od terenów zieleni 

urządzonej, kategorię terenu. Biorąc pod uwagę powyższe stwierdzić należy, że są to tereny 

o różnym przeznaczeniu, dla których winny zostać zastosowane oznaczenia literowe oraz oznaczenia 

barwne zgodne, bądź wpisujące są w ustalenia zawarte w załączniku nr 1 do rozporządzenia 

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Tym samym Rada Miejska w Brwinowie nie określiła w sposób jednoznaczny i precyzyjny 

przeznaczenia podstawowego terenów ZLP, zaś ustalenia w tym zakresie są sprzeczne wewnętrznie 

i w alternatywny sposób określają przeznaczenie podstawowe tych terenów. Organy Miasta Brwinów 

proponując alternatywność przeznaczeń, scedowały swoje kompetencje, wynikające z art. 4 ust. 1 

i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. na inny podmiot (inwestora czy też organy administracji 

architektoniczno-budowlanej), co jest niedopuszczane.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11 

Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego sporządzonej w Strasburgu w dniu 15 października 

1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z późn. zm.), bezspornym pozostaje fakt, iż społeczności 

lokalne mają, w zakresie określonym prawem, swobodę działania w każdej sprawie, która nie jest 

wyłączona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organów władzy. 

Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., która 

w art. 3 ust. 1, do zadań własnych gminy, zalicza kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej 

na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. 

W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, określane jest to mianem „władztwa planistycznego”. 

Uprawnia ono do autonomicznego decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu. 

Władztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, zaś jego ograniczenia określone zostały 

ustawowo. 

W przedmiotowej sprawie, na pierwszy plan wysuwają się ograniczenia o charakterze 

materialnym, do których należy, wynikający z art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., obowiązek 

określenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego przeznaczenia, terenów oraz linii 

rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. 

Ograniczenia władztwa planistycznego gminy nie mogą być dorozumiane, czy tworzone w wyniku 

interpretacji rozszerzającej.

W tym kontekście, wykładnia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., jak i regulujących 

szczegółowo zakres projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przepisów 
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rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, odnoszących się do sposobu zapisywania ustaleń w projekcie tekstu i rysunku planu 

miejscowego wskazuje, iż jest dopuszczalne z punktu widzenia obowiązującego prawa takie 

określenie w planie miejscowym przeznaczenia terenów, które umożliwia realizację na tym samym 

terenie zadań o różnych funkcjach, wszakże pod jednym warunkiem, że wzajemnie się one nie 

wykluczają.

Gmina może zatem samodzielnie decydować o sposobie zagospodarowania terenu, 

wprowadzając do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bądź to precyzyjne zapisy, 

bądź też postanowienia ogólne dla poszczególnych terenów, pod tym jednak warunkiem, że następuje 

to bez naruszenia powyższych przepisów. Nie można zatem przyjąć, by obligatoryjne ustalenie 

planu, jakim jest przeznaczenie terenu, nie zostało w sposób precyzyjny określone w planie 

miejscowym. W tym stanie rzeczy, wskazać należy, że ustalenia dotyczące określenia 

przeznaczenia terenów ZLP, wykluczają się wzajemnie. 

Pogląd Wojewody Mazowieckiego w powyższej kwestii, znalazł już potwierdzenie m.in. 

w orzeczeniu  Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r., sygn. akt 

II OSK 3083/13 w sprawie ze skargi kasacyjnej Wojewody Mazowieckiego od wyroku 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 26 września 2013 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 1259/13. Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdził, 

iż jedną z głównych funkcji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jest przesądzenie, 

o przeznaczeniu terenów objętych jego granicami (art. 4 ust. 1 i art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.). 

Przeznaczenie terenu określone przez radę gminy, w planie miejscowym, musi być jednoznaczne 

i precyzyjne, nie może bowiem budzić wątpliwości, sposób jego zagospodarowania. Zmiana 

przeznaczenia terenu może zostać dokonana jedynie w drodze zmiany planu. Treść przepisów planu 

wraz z innymi przepisami determinuje sposób wykonania prawa własności nieruchomości, 

położonych w obrębie obowiązywania danego planu miejscowego, zatem dokonany w nim wybór 

przeznaczenia terenu, nie może mieć charakteru dowolnego i nie może nasuwać żadnych wątpliwości 

co do funkcji danego terenu. Powyższe stanowisko ugruntowało się w orzecznictwie (por. wyrok 

Naczelnego Sądu Administracyjnego z 8 sierpnia 2012 r., sygn. akt II OSK 1334/12, czy też wyrok 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 

1726/14  http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Gmina może zatem samodzielnie decydować o sposobie zagospodarowania terenu, 

wprowadzając do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bądź to precyzyjne zapisy, 

bądź też postanowienia ogólne dla poszczególnych terenów, pod tym jednak warunkiem, że następuje 

to bez naruszenia powyższych przepisów. 

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
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W kontekście tegoż naruszenia, na szczególną uwagę zasługują również wyroki:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego z 10 czerwca 2009 r., sygn. akt II OSK 1854/08, z którego 

wynika, że „(…) miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, 

stanowiący o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa własności, winien stanowić o tym 

w sposób „czytelny i budzący jak najmniej wątpliwości interpretacyjnych”. Jeżeli tego nie czyni, 

budząc wątpliwości zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiście może 

stanowić zagrożenie dla standardów demokratycznego państwa, powielając wątpliwości na 

etapie rozstrzygnięć indywidualnych. W konsekwencji taki plan to prosta droga do niekończących 

się sporów interpretacyjnych. I oczywiście nie chodzi tu o „zwykłe” wątpliwości interpretacyjne 

pojedynczych norm prawnych, poddające się wykładni, ale takie, które dotyczą kluczowych 

kwestii jak przeznaczenie terenu”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 21 października 2015 r., w sprawie sygn. 

akt II OSK 3051/14, w którym stwierdzono, iż: „Odnosząc się do wnioskowania Sądu wskazać 

należy, że stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym określa się 

obowiązkowo przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu 

lub różnych zasadach zagospodarowania. Z powyższego wynika, że plan winien ustalać 

przeznaczenie terenu oraz określać warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Realizacja 

tych funkcji następuje poprzez określenie w planie: przeznaczenia terenów 

i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych 

zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sądowoadministracyjnym wyrażono pogląd, 

zgodnie z którym dokonany w planie miejscowym wybór przeznaczenia terenu nie może mieć 

charakteru dowolnego i nie może nasuwać żadnych wątpliwości co do funkcji danego terenu. 

Określone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno być jednoznaczne i nie może 

budzić wątpliwości co do sposobu zagospodarowania danego terenu już z chwilą wejścia planu 

w życie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. II OSK 1334/12). Oczywiście zgodzić się należy z 

Sądem, że nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej pomiędzy 

zabudową jednorodzinną, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie konkretyzować 

jednostki ewentualnie części terenu, na których przewiduje się tylko zabudowę jednorodzinną lub 

tylko wielorodzinną. Wymogu takiego nie spełnia alternatywny sposób określenia przeznaczenia 

danego terenu.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt II OSK 590/06, 

w którym stwierdził, że: „Zarzut błędnej wykładni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4 rozporządzenia 

i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszą się do wadliwego zastosowania przez Sąd I 

instancji tych uregulowań, w odniesieniu do treści zaskarżonych uchwał. W pełni należy podzielić 
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stanowisko Sądu I instancji, że cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga jednoznacznego 

określenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii rozgraniczających 

tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach gospodarowania i nie jest dopuszczalne 

wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczających, które w różny sposób wyznaczałyby 

przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sąd I instancji, że prawidłowe stosowanie tego przepisu 

ma na celu uniknięcie wątpliwości co do treści planu w zakresie przeznaczenia danego terenu na 

określony cel, w tym uniknięcia wątpliwości interpretacyjnych zapisów planu między innymi 

w postępowaniach o pozwolenie na budowę. Słuszne jest stanowisko Sądu, że plan miejscowy aby 

mógł spełniać przyznaną mu przez ustawę funkcję, powinien być zarówno szczegółowy jak 

i precyzyjny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad jego zagospodarowania i zawierać wszystkie 

elementy przewidziane w ustawie. Trafnie Sąd I instancji ocenił jako naruszenie wymienionego 

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie i zdefiniowanie w uchwałach wydzielenia liniami 

wewnętrznego podziału terenów i określenie ich jako wyznaczenie wyodrębnionych obszarów, do 

których ogranicza się realizacje obiektów budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), 

w istocie przy sformułowanych w uchwałach definicjach to oznacza podwójne wyznaczenie linii 

rozgraniczających, o jakim mowa w tym przepisie i niewątpliwie prowadzi do nieprecyzyjności 

zapisów planu w zakresie ustalenia przeznaczenia terenów w odniesieniu do których zaskarżone 

uchwały takie zapisy przewidują.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt 

II SA/Łd 445/05, w którym stwierdzono: „Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy 

wyraźnie nakazuje w miejscowym planie określić przeznaczenie terenów oraz wyznaczyć linie 

rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. 

Oznacza to, iż na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczającymi nie ma miejsca na różne 

przeznaczenia lub różne zasady zagospodarowania terenu. Powyższa konstatacja nieuchronnie 

prowadzi do wniosku, iż dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczającymi możliwe jest tylko 

jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu. Powyższy wniosek wypływa 

nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale również z istoty i funkcji 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego pod rządami ustawy z dnia 

27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skoro miejscowy plan na 

gruncie tejże ustawy staje się bezpośrednią podstawą do lokalizacji inwestycji 

zagospodarowujących teren, to jego przejrzystość, a jednocześnie szczegółowość musi być na 

takim poziomie aby zastąpić jednocześnie – znany dotychczas – miejscowy plan 

zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia 7. lipca 1994 roku 

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139 ze zm.) i wydawaną 
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w oparciu o tenże plan indywidualną decyzję administracyjną o ustaleniu warunków zabudowy 

i zagospodarowania terenu, będącą podstawą do ubiegania się o pozwolenie na budowę. 

Połączenie tych dwóch elementów dotychczasowego procesu tworzenia ładu przestrzennego 

w jednym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy 

z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do wniosku, iż miejscowy plan, aby mógł spełniać 

przyznane przez ustawę funkcje powinien być zarówno szczegółowy co i precyzyjny w zakresie 

przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Tym samym winien zawierać wszystkie 

opisane przez ustawę elementy, a w tym precyzyjnie określać teren wyznaczony liniami 

rozgraniczającymi i wskazywać jedno jego przeznaczenie lub jedną zasadę zagospodarowania 

terenu. Wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenu o różnym 

przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzeczności z przepisem 

art. 15 ust. 2 pkt 1 omawianej ustawy ale również stanowi element niepewności w przyszłym 

procesie inwestycyjnym. Z tego też powodu uchwała, jako źródło prawa miejscowego, 

musiałaby zostać poddana interpretacji, której wyniki byłaby sprzeczne, a sprzeczność owa 

niemożliwa do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew bowiem temu co podnosi 

organ gminy wielość sposobów zagospodarowania tego samego terenu wcale nie jest elementem 

zachęcającym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest pewność co do prawa, a 

więc również co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania określonego terenu.”.

Z przytoczonych powyżej stanowisk judykatury wynika wyraźnie niedopuszczalność objęcia 

liniami rozgraniczającymi terenów o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania 

bez rozgraniczenia tych terenów od siebie.

Mając na uwadze wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 

pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego wskazać należy, iż obowiązkiem Rady Miejskiej w Brwinowie 

było jednoznaczne określenie przeznaczenia terenów ZLP, a także wydzielenie jednorodnych 

terenów pod względem takiego przeznaczenia, za pomocą linii rozgraniczających spośród innych 

terenów, jak też oznaczenie ich odrębnymi symbolami adekwatnymi do ich przeznaczenia, zgodnie 

ze standardami określonymi w załączniku nr 1 do ww. rozporządzenia. Uchwalony plan miejscowy 

nie spełnia norm wynikających z ww. przepisów, bowiem ustalenia uchwały w zakresie 

przeznaczenia terenu są niejednoznaczne, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania planu 

miejscowego i na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. skutkuje stwierdzeniem nieważności części 

tekstowej i graficznej uchwały w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolem ZLP. 

W przedmiotowym planie miejscowym doszło do naruszenia przytoczonych powyżej 

przepisów art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 8 rozporządzenia 
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w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

również poprzez brak jednoznacznego ustalenia przeznaczenia terenów oznaczonych na rysunku 

planu symbolami  ZI.  Jak wynika bowiem z ustaleń części tekstowej planu zawartych w:

 § 6 ust. 4 uchwały w brzmieniu: „Tereny zieleni urządzonej izolacyjnej (oznaczone symbolem 

„ZI”) – przeznaczenie podstawowe – użytkowanie istniejących zespołów zieleni urządzonej, 

pełniących funkcję izolacyjną od sąsiednich terenów komunikacji wraz z istniejącymi w tym terenie 

obiektami, z dopuszczeniem ich przebudowy a także realizacja zagospodarowania nowych terenów 

zieleni urządzonej, z dopuszczeniem realizacji dojść pieszych, ścieżek rowerowych i pieszo-

rowerowych oraz dróg (ulic) wewnętrznych, miejsc postoju pojazdów, jak również urządzeń 

służących obsłudze ruchu rowerowego i pieszego, sieci i urządzeń infrastruktury technicznej 

w sposób zgodny z przepisami odrębnymi.”;

 § 7 ust. 6 uchwały w brzmieniu: „ W terenach oznaczonych symbolami: ZI, ZL, ZP, ZLP ustala 

się następujące wskaźniki zabudowy (o ile nie ustalono zakazu zabudowy) i zagospodarowania 

terenu: 1) wskaźnik powierzchni zabudowy – maksimum 10 %, 2) minimalny udział procentowy 

powierzchni biologicznie czynnej 70 %; 3) intensywność zabudowy (o ile zabudowa jest 

dopuszczona w ustaleniach szczegółowych planu) maksimum – 0,2.”;

 § 33 uchwały w brzmieniu: „Dla terenów oznaczonych na rysunku planu symbolami 9.5.01 ZI 

i 9.5.03 ustala się: 1) przeznaczenie podstawowe – tereny zieleni urządzonej izolacyjnej, 

z dopuszczeniem realizacji urządzeń służących obsłudze ruchu rowerowego i pieszego; 2) zakaz 

zabudowy; (…)”;

 § 34 uchwały w brzmieniu: „Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolami 9.5.02 ZI 

ustala się: 1) przeznaczenie podstawowe – tereny zieleni urządzonej izolacyjnej, 

z dopuszczeniem ścieżek pieszo-rowewerowych; 2) zakaz zabudowy; (…)”,

z jednej strony Rada Miejska w Brwinowie ustaliła dla tych jednostek terenowych tereny zieleni 

urządzonej izolacyjnej, z drugiej zaś dopuszczono realizację urządzeń służących obsłudze ruchu 

rowerowego i pieszego, dopuszczono ścieżki pieszo-rowerowe, drogi wewnętrzne, sieci i urządzenia 

infrastruktury technicznej, oraz ustaliła wskaźniki zabudowy i zagospodarowania terenu przy 

jednoczesnym zakazie zabudowy.

 Tym samym, przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały, doszło do powstania ewidentnej, 

wewnętrznej sprzeczności  pomiędzy zapisami części tekstowej planu miejscowego, bowiem 

z ustalonego przeznaczenia dla terenów ZI, nie wynika możliwość jakiejkolwiek zabudowy.

Tymczasem pojęcie zabudowy jest pojęciem szerokim i dotyczy nie tylko budynków, ale 

również budowli.
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W tym miejscu warto podkreślić, iż nie ma prawnej definicji terminu „zabudowa”. 

Interpretacji ww. pojęcia, należy dokonywać w oparciu o obowiązujące przepisy prawa, w tym przede 

wszystkim o przepis art. 3 pkt 6 ustawy Prawo budowlane. W myśl ww. artykułu, przez budowę 

należy rozumieć: „(…) wykonywanie obiektu budowlanego w określonym miejscu, a także odbudowę, 

rozbudowę, nadbudowę obiektu budowlanego;”. Pojęcie zabudowy, nie może być utożsamiane, 

jedynie przez pryzmat budynków, wszak w skład zabudowy mogą wchodzić także inne obiekty 

budowlane, w tym także budowle oraz obiekty małej architektury.

Jak stwierdził Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z 19 października 2015 r., sygn. akt 

II OSK 2008/15 „(…) Naczelny Sąd Administracyjny w składzie orzekającym w niniejszej sprawie 

w całości przychyla się do stanowiska przyjętego w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego 

z dnia 2 kwietnia 2015 r., II OSK 2196/13, iż pojęcie "zabudowy" jest pojęciem szerszym niż pojęcie 

"budynku". W świetle art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. 

z 2013 r., poz. 1409 ze zm.) obiektami budowlanymi są budynki, budowle i obiekty małej architektury. 

Nie sposób odmówić trafności poglądowi formułowanemu w orzecznictwie, iż obowiązek określenia 

w planie zasad kształtowania zabudowy dotyczy nie tylko budynków, lecz również innych obiektów 

budowlanych w rozumieniu przepisów Prawa budowlanego, zatem przyjęcie definicji wysokości 

zabudowy odnoszącej się wyłącznie do budynków powodowałoby, iż dokonywanie pomiaru wysokości 

innych obiektów budowlanych mogłoby być niewykonalne (por. wyroki NSA: z 28 listopada 2014 r., 

II OSK 1562/13; z 28 września 2009 r., II OSK 1549/08). Trafnie zauważa się również, że do pojęcia 

warunków "zabudowy" nawiązuje przepis art. 59 ust. 1 u.p.z.p., w którym jest mowa o konieczności 

uzyskania decyzji ustalającej warunki zabudowy w przypadku, gdy brak jest miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego i inwestor planuje zmianę zagospodarowania terenu, polegającą 

na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniu innych robót budowlanych, a także zmianę sposobu 

użytkowania obiektu budowlanego lub jego części. W rozumieniu tego przepisu "zabudową" jest 

więc nie tylko budowa budynku, lecz również budowa innego obiektu budowlanego. Przyznać 

należy zatem rację organowi nadzoru, który w odpowiedzi na skargę kasacyjna zasadnie wywodzi, że 

wysokość zabudowy nie może być utożsamiana z wysokością budynków, gdyż w skład zabudowy mogą 

wchodzić także inne obiekty budowlane.”.

W przedmiotowej sprawie należy również podzielić pogląd wyrażony przez Wojewódzki Sąd 

Administracyjny w Łodzi w wyroku z 8 czerwca 2010 r. w sprawie sygn. akt  II SA/Łd 256/10 (publ. 

LEX nr 794958), że: „Jakkolwiek bowiem faktem jest, że przepisy ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym nie definiują pojęcia „zakazu zabudowy”, jego leksykalne 

brzmienie nie pozostawia wątpliwości: pod pojęciem zakazu rozumieć należy „zabronienie komuś 

czegoś” (zob. Mały słownik języka polskiego pod redakcją S. Skorupki, H. Auderskiej, Z. Łempickiej 
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Warszawa 1969, str. 967); pojęcia "zabudowy" nie można natomiast wykładać w oderwaniu od 

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

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

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

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

H. Auderskiej, Z. Łempickiej Warszawa 1969, str. 969)”.

Obowiązek zawarcia w planie zagadnień określonych w art. 15 ust. 2 pkt 6 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, a więc wprowadza  zakaz 

zabudowy, to oczywiście nie może ustalać parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy. Plan 

miejscowy zawiera obligatoryjne ustalanie, jeżeli w terenie powstają okoliczności faktyczne 

uzasadniające dokonanie takich ustaleń. 

Wewnętrzna sprzeczność dotyczy również zapisów zawartych w § 7 ust. 17 pkt 2 uchwały,

w brzmieniu: „17. W terenach oznaczonych symbolem Um dopuszczona planem funkcja mieszka-

niowa lub zamieszkanie zbiorowe winno być realizowane w jeden z poniższych sposobów: (…) 2) 

jako obiekty wolnostojące na działce zabudowanej budynkiem usługowym, przy czym powierzchnia 

terenu związana z funkcją mieszkaniową nie powinna przekraczać 50 % powierzchni działki 

budowlanej.”, przy jednoczesnym ustaleniu w ramach § 26 uchwały w brzmieniu: „Dla terenu 

oznaczonego na rysunku symbolem 9.3.01 Um ustala się 1) przeznaczenie usług; 2 ) przeznaczenie 

dopuszczone – funkcja mieszkaniowa lub zamieszkania zbiorowego wbudowane w budynek usług; 

(…)”.

Ponadto z § 6 ust. 3 wynika również, iż: „Tereny usług z dopuszczeniem funkcji mieszkaniowej 

lub zamieszkania zbiorowego zostały oznaczone w planie symbolem Um.”. Tymczasem z ustaleń 

szczegółowych zawartych w § 26 i  § 27 tekstu planu wynika, że są dwa tereny oznaczone symbolem 

Um, tj. 9.3.01 Um i 9.3.02 Um i tylko na terenie oznaczonym symbolem 9.3.01 Um dopuszczono 

funkcję mieszkaniową lub zamieszkania zbiorowego wbudowaną w budynek usług. 

Organ nadzoru wskazuje, że wprowadzenie w akcie prawa miejscowego przepisu nieostrego 

lub wewnętrznie sprzecznego, stanowi tak istotne uchybienie zasadom stanowienia prawa, które 

przemawia za jego wyeliminowaniem z obrotu prawnego. Według § 6 załącznika do rozporządzenia 

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

z 2016 r. poz. 283), przepisy redaguje się tak, aby dokładnie i w sposób zrozumiały dla adresatów 

zawartych w nich norm wyrażały intencje prawodawcy. Także z „(…) zasady demokratycznego 

państwa prawnego wywodzone są również zasady prawidłowej (przyzwoitej) legislacji, które 

nakazują, aby przepisy formułowane były w sposób poprawny, jasny i precyzyjny (…)” (M. Florczak-
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Wątor [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, 

art.2 ). 

W ocenie organu nadzoru, nie spełnia ww. kryteriów akt prawa miejscowego, cechujący się 

wewnętrzną sprzecznością. Tekst normatywny powinien być sformułowany w sposób maksymalnie 

precyzyjny i spójny, nie pozwalający na dowolność interpretacji i umożliwiający jego zastosowanie 

w konkretnej sprawie. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa 

miejscowego formułuje normy powszechnie obowiązujące, których adresatami są zarówno organy 

administracyjne, jak i inne podmioty, m.in. osoby fizyczne, osoby prawne. Nie może pozostać 

w porządku prawnym także przepis, który zawiera puste odesłanie, tj. taki, który odwołuje się 

do nieistniejącego fragmentu aktu normatywnego, bądź też do niewłaściwej jednostki redakcyjnej. 

Analogicznie nie może pozostawać w obrocie prawnym  przepis, który nie wyłącza wyjątków od 

ogólnych ustaleń sformułowanych dla wspólnych jednostek trenowych. 

W tym miejscu należy również zauważyć, że formułując ustalenia w ramach uchwały 

w przedmiocie planu miejscowego należy mieć na względzie fakt, że zasady prawidłowej legislacji, 

znajdujące podstawę w konstytucyjnej zasadzie państwa prawnego, mają wyraźne tło językowe. 

Nieodłącznie z językiem związane są standardy określoności prawa wymagające formułowania 

przepisów w sposób jednoznaczny, precyzyjny i jasny. Z art. 2 Konstytucji RP wynika wymóg, aby 

przepisy prawne były formułowane w sposób poprawny, precyzyjny i jasny. Poprawny także z punktu 

widzenia logicznego (tak też: wyrok TK z 21 marca 2001 r. w sprawie sygn. akt K 24/00, publ. OTK 

ZU nr 3/2001, poz. 51). Taki jest właśnie sens zasady określoności prawa. 

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iż zasady prawidłowej legislacji w orzecznictwie 

i doktrynie ujmuje się jako formalny składnik zasad demokratycznego państwa prawnego i zaufania 

obywateli do państwa, o którym mowa w art. 2 Konstytucji RP. Zasada określoności prawa jest 

jedyną zasadą prawidłowej legislacji, która ma charakter absolutny, przy czym określoność 

przepisów prawa należy wiązać z ich „poprawnością”, „precyzyjnością” i „jasnością”. Poprawność 

oznacza formułowanie przepisów prawnych zgodnie z prawidłami języka polskiego i zasadami logiki 

formalnej. Jasność przepisu wiąże się z jego zrozumiałością dla adresatów, w szczególności 

co do treści nakładanych obowiązków i przyznawanych uprawnień. Precyzyjność przepisów polega 

na jednoznaczności w ustaleniu ich znaczenia i wskazania skutków prawnych, w konkretności 

nakładanych obowiązków i przyznawanych praw, tak by ich treść była oczywista i pozwalała 

na wyegzekwowanie. Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 października 2001 r. (K 33/00) 

stwierdził, że przepis tworzący prawa lub nakładający obowiązki winien być sformułowany w sposób 

pozwalający jednoznacznie ustalić, kto, kiedy i w jakiej sytuacji im podlega oraz powinien być na 

tyle precyzyjny, aby możliwa była jego jednolita wykładnia i stosowanie.
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Organ nadzoru wskazuje także, iż zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 

„W planie miejscowym określa się obowiązkowo (…) 6) parametry i wskaźniki kształtowania 

zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym linie zabudowy, gabaryty obiektów i wskaźniki 

intensywności zabudowy;”. Konkretyzację wyżej przytoczonego przepisu odnaleźć możemy 

w ustaleniach § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, który stanowi, iż: „ustalenia dotyczące parametrów 

i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać 

w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku 

do powierzchni działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, 

a także gabarytów i wysokości projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu”.

Tymczasem, jak wynika z ustaleń § 7 ust. 3. uchwały, w brzmieniu: „§ 7. (…) 3. W terenach 

oznaczonych symbolem MN ustala się następujące wskaźniki zabudowy  i zagospodarowania terenu: 

1) wskaźnik powierzchni zabudowy – maksimum 20 %, z zastrzeżeniem  § 7 ust. 3 pkt 2); 

2) dla istniejących na dzień uchwalenia planu działek o powierzchni mniejszej niż 750 m² 

dopuszcza się wskaźnik powierzchni zabudowy – maksimum 25 %;”,

ustalono różne wskaźniki zagospodarowania terenu w zakresie powierzchni zabudowy dla 

terenów oznaczonych symbolem MN, będące obligatoryjnym ustaleniem planu, co uzasadnia zarzut 

naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w związku z § 4 pkt 6 przywołanego powyżej 

rozporządzenia.  

Dodatkowo wskazany wyżej § 7 ust. 3. jest sprzeczny z ustaleniami § 9 ust. 10 uchwały 

w brzmieniu „§ 9. (…) 10.  Ustala się, w celu ochrony lasów na działkach zawierających w swoim 

areale grunty leśne  (tj. stanowiące użytki Ls wg aktualnej ewidencji gruntów), które jednocześnie 

uzyskały zgody właściwych organów na zmianę przeznaczenia na cele nieleśne – max powierzchnia 

do wyłączenia z produkcji leśnej (trwałego wylesienia na potrzeby realizacji inwestycji) w stosunku 

do powierzchni działki winna zachowywać warunki oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, jak 

niżej: 1) dla działek położonych w Brwinowie obręb 20 o nr ew: (…) – zakaz podziału na działki, 

powierzchnia do wyłączenia z produkcji leśnej max 20 % powierzchni działki nie więcej niż 400 m²; 

2) dla działek położonych w Brwinowie obręb 20 o nr ew: (…) – powierzchnia do wyłączenia 

z produkcji leśnej max 15 % powierzchni działki, przy zachowaniu drzewostanu leśnego na 

pozostałej części; 3)  dla działek położonych w Brwinowie obręb 20 o nr ew: (…) powierzchnia do 

wyłączenia z produkcji leśnej do 20 % powierzchni działki, przy zachowaniu drzewostanu leśnego 

na pozostałej części; 4) dla działek położonych w Brwinowie obręb 20 o nr ew.: (…) nie ustala się 

max powierzchni do wyłączenia z produkcji leśnej w stosunku do powierzchni działki; 5) dla działek 

położonych w Brwinowie obręb 20 o nr ew.: (…) zakaz podziału na działki o powierzchni mniejszej 
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niż 2000 m², powierzchnia do wyłączenia z produkcji leśnej do 20 % powierzchni działki jednak nie 

więcej niż 300 m² na działkach o powierzchni do 2000 m² i 400 m² na działkach większych; 6) ) dla 

działek położonych w Brwinowie obręb 20 o nr ew.: (…) zakaz podziału na działki o powierzchni 

mniejszej niż 2000 m², powierzchnia wyłączenia z produkcji leśnej do 20 % powierzchni działki, 

jednak nie więcej niż 300 m² na działkach o powierzchni 1000 -1500 m², nie więcej niż 350 m ² na 

działkach o powierzchni 1501-2000 m², nie więcej niż 400 m² na działkach o powierzchni 2001 - 

3000 m², nie więcej niż 500 m² na działkach o powierzchni od 3001 m², przy utrzymaniu trwałej 

uprawy leśnej na pozostałej powierzchni działki.”.

Należy przy tym zauważyć, iż ustalenia zawarte w § 9 ust. 10 uchwały w brzmieniu „§ 9. (…) 

10.  Ustala się, w celu ochrony lasów na działkach zawierających w swoim areale grunty leśne  (tj. 

stanowiące użytki Ls wg aktualnej ewidencji gruntów), (…)” odnoszące się do warunków oraz 

wskaźników zagospodarowania terenu zostały określone w sposób sprzeczny z pozostałymi 

ustalaniami zawartymi odpowiednio w § 7 uchwały oraz z parametrami określonymi w ustaleniach 

szczegółowych dla poszczególnych terenów.

Organ nadzoru jedynie dla przykładu wskazuje, że w obrębie 20 działka oznaczona numerem 

ewidencyjnym:

 110/2, usytuowana jest w ramach terenu oznaczonego symbolem 9.1.10 MN, dla której 

zgodnie z  decyzją na zmianę przeznaczenia maksymalne wyłączenie z produkcji leśnej (a 

także w ramach ustaleń zawartych w § 9 ust. 10 pkt 1)  określone zostało na poziomie 20%, 

nie więcej niż 400 m2 podczas gdy plan ustalił minimalną powierzchnię biologicznie czynną 

na poziomie 60% (vide §7 ust. 3 pkt 3 uchwały), zaś sam wskaźnik powierzchni zabudowy 

(pod budynkiem) określony został na poziomie 20% (vide §7 ust. 3 pkt 1 uchwały), co oznacza 

możliwość zabudowy na poziomie ~ 546 m2 wbrew ustaleniom wynikającym z ww. decyzji;

 174, usytuowana jest w ramach terenu oznaczonego symbolem 9.1.01 MN, dla której zgodnie 

z  decyzją na zmianę przeznaczenia maksymalne wyłączenie z produkcji leśnej (a także w 

ramach ustaleń zawartych w § 9 ust. 10 pkt 1)  określone zostało na poziomie 20%, nie więcej 

niż 400 m2 podczas gdy plan ustalił minimalną powierzchnię biologicznie czynną na poziomie 

60% (vide §7 ust. 3 pkt 3 uchwały), zaś sam wskaźnik powierzchni zabudowy (pod 

budynkiem) określony został na poziomie 20% (vide §7 ust. 3 pkt 1 uchwały), bez wliczania 

w to dojść, dojazdów i innych włączeń;

 214/1, usytuowana jest w ramach terenu oznaczonego symbolem 9.1.14 MN, dla której 

zgodnie z decyzją na zmianę przeznaczenia maksymalne wyłączenie z produkcji leśnej 

(a także w ramach ustaleń zawartych w § 9 ust. 10 pkt 1)  określone zostało na poziomie 20%, 

nie więcej niż 400 m2 podczas gdy plan ustalił minimalną powierzchnię biologicznie czynną 
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na poziomie 60% (vide §7 ust. 3 pkt 3 uchwały), zaś sam wskaźnik powierzchni zabudowy 

(pod budynkiem) określony został na poziomie 20% (vide §7 ust. 3 pkt 1 uchwały), bez 

wliczania w to dojść, dojazdów i innych włączeń;

 240, usytuowana jest w ramach terenu oznaczonego symbolem 9.1.13 MN, dla której zgodnie 

z decyzją na zmianę przeznaczenia maksymalne wyłączenie z produkcji leśnej 

(a także w ramach ustaleń zawartych w § 9 ust. 10 pkt 1)  określone zostało na poziomie 20%, 

nie więcej niż 400 m2 podczas gdy plan ustalił minimalną powierzchnię biologicznie czynną 

na poziomie 60% (vide §7 ust. 3 pkt 3 uchwały), zaś sam wskaźnik powierzchni zabudowy 

(pod budynkiem) określony został na poziomie 20% (vide §7 ust. 3 pkt 1 uchwały), bez 

wliczania w to dojść, dojazdów i innych włączeń.

Poniżej przedstawiono zestawienie tabelaryczne wybranych działek:

warunki z decyzji na 
zmianę przeznaczenia

Nr 
działki 

Przeznaczenie 
w planie PBC w planie powierzchnia zabudowy w planie

110/2 9.1.10 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

174 9.1.01 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

214/1 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

wyłączenie z produkcji 
leśnej  max 20 % , nie 

więcej niż 400 m2

240 9.1.13 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

84/6 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

84/8 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

wyłączenie z produkcji 
leśnej max 15 % 

84/9

9.1.11 MN

60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

115/2 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

133 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

134 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

175 9.1.12 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

222/1 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

222/3 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

222/4 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

wyłączenie z produkcji  
leśnej do 20 %

222/5 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %



34

222/6 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

131 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

132 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

nie ustala się max 
powierzchni do 

wyłączenia z produkcji 
leśnej 

221 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

56/4 9.2.03 MNu 40%
30 %  o ile ustalenia szczegółowe nie 

stanowią inaczej

56/5 9.2.03 MNu 40%
30 %  o ile ustalenia szczegółowe nie 

stanowią inaczej

218 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

229 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

wyłączenie z produkcji  
leśnej do 20 %

6/1 9.1.03 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

6/2 9.1.03 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

41/1 9.1.06 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

41/2 9.1.06 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

46/2 9.1.07 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

46/3 9.1.07 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

46/4 9.1.07 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

46/5 9.1.07 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

46/6 9.1.07 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

48/1 9.1.07 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

48/2 9.1.07 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

48/9 9.1.07 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

48/15 9.1.07 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

53 9.2.03 MNu 40% 30%
54/2 9.2.03 MNu 40% 30%
54/3 9.2.03 MNu 40% 30%

81 9.1.11 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

102 9.1.10 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

wyłączenie z produkcji  
leśnej do 20 %

106 9.1.10 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %
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107 9.1.10 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

116 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

117 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

118 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

119 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

120 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

121 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

123 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

111/5 9.1.10 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

126 9.4.06 U 35% 40%

127/1 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

128/1 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

128/2 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

129 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

130 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

135 9.1.09 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

136 9.1.09 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

145 9.2.01 MNu 40% 30%

146 9.1.01 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

156 9.1.12 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

159/1 9.1.12 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

160 9.1.12 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

161/1 9.1.12 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

166 9.1.12 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

167 9.1.12 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

168 9.1.12 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

176
9.1.12 MN i 
9.6.06 ZLP  

20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 % / dla ZLP 10 %

178/4 9.2.06 MNu 40% 30%

213 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %
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215
9.1.14 MN i 
9.6.07 ZLP 60 %i 70 %

20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 % / dla ZLP 10 %

216
9.1.14 MN i 
9.6.07 ZLP 60 %i 70 %

20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 % / dla ZLP 10 %

217
9.1.14 MN i 
9.6.07 ZLP 60 %i 70 %

20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 % / dla ZLP 10 %

219 9.1.14 MN 60%
20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

220
9.1.14 MN i 
9.6.08 ZLP 60 %i 70 %

20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 % / dla ZLP 10 %

223
9.1.14 MN i 
9.6.09 ZLP 60 %i 70 %

20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 % / dla ZLP 10 %

224 9.1.14 MN 60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 %

225 9.1.14 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

227 9.1.14 MN
60% 20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 

25 %

239/1
9.1.12 MN i 
9.5.06 ZLP 60 %i 70 %

20 % a dla działek mniejszych niż 750 m2  - 
25 % / dla ZLP 10 %

Organ nadzoru wskazuje, iż kwestionowane przepisy uchwały naruszają, w sposób istotny 

zasady sporządzania planu pojmowane, jako merytoryczne wymogi kształtowania polityki 

przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie zawartości ustaleń planu, bowiem ustalenie 

parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu winno być ustalone 

w planie miejscowym w sposób jednoznaczny, nie budzący jakichkolwiek wątpliwości 

interpretacyjnych. Tymczasem, z przytaczanych powyżej ustaleń wynika, że poza naruszeniem 

przepisu § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, w związku z art. 15 ust. 2  pkt 6, ustalenia w tym zakresie zostały 

sformułowane w sposób niejednoznaczny. 

Podkreślić w tym miejscu należy, iż zgodnie z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. 

oraz § 4 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego obligatoryjnym ustaleniem planu miejscowego, jest 

sformułowanie jednoznacznych ustaleń dotyczących parametrów i wskaźników kształtowania 

zabudowy oraz zagospodarowania terenu, poprzez 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. Powyższe 

oznacza, że ustalenia w tym zakresie winny być precyzyjne i jednoznaczne, nie zaś wzajemnie 
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wykluczające się, bądź sformułowane w sposób daleko nieprecyzyjny. Tym samym, przy 

podejmowaniu przedmiotowej uchwały przez Radę Miejską w Brwinowie został również naruszony 

art. 15 ust. 2 pkt 1 w związku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., zgodnie z którym w planie 

miejscowym określa się obowiązkowo przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny 

o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania.

Zgodnie z wymogiem § 4 pkt 1 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy zapisywaniu ustaleń projektu tekstu 

planu miejscowego, ustalenia dotyczące przeznaczenia terenów powinny zawierać określenie 

przeznaczenia poszczególnych terenów lub zasad ich zagospodarowania, a także symbol 

literowy i numer wyróżniający go spośród innych terenów. Również stosownie do § 7 pkt 7 ww. 

rozporządzenia, projekt rysunku planu winien zawierać linie rozgraniczające tereny o różnym 

przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania.

Tymczasem, jak wynika z wyżej przywołanych ustaleń, w ramach ww. terenów 

sformułowano ustalenia w sposób wykluczający się wzajemnie, podczas gdy w obrębie jednej 

jednostki terenowej wszystkie wskaźniki zagospodarowania winny być określone w sposób 

jednorodny. 

Organ nadzoru wskazuje, iż w tej sytuacji uznać należy, iż ustalenia dotyczące możliwości 

zastosowania różnych wskaźników powierzchni zabudowy, zawartych w § 7 ust. 3  uchwały 

w związku z § 9 ust. 10 pkt 2 uchwały, stanowią o istotnym naruszeniu przepisów art. 15 ust.2  pkt 1 

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

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co przesądza o konieczności wyłączenia 

z obrotu prawnego wadliwych ustaleń.

Mając na uwadze powyższe, a także wymogi art. 4 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. 

oraz § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, nie można zatem przyjąć, by w ramach ww. terenów w sposób 

jednorodny określono parametry i wskaźniki zagospodarowania terenu, wobec określenia 

odmiennych wskaźników wielkości powierzchni zabudowy, przy czym powyższe dotyczy 

również wskaźników minimalnej powierzchni biologicznie czynnej.

W tym kontekście ponownie należy zauważyć, iż zgodnie z wolą ustawodawcy zawartą 

w art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz w § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, różne zasady 

zagospodarowania terenu wymagają wyznaczenia na rysunku planu linii rozgraniczających. 

Powyższe wynika nie tylko z przywołanych powyżej przepisów, ale również wprost 

z przedmiotowej uchwały, w tym z jej ustaleń zawartych w:



38

 § 2 ust. 1 pkt 9 uchwały, w brzmieniu: „Przepisy ogólne dotyczące podstawowych pojęć 

i nazewnictwa stosowanych w uchwale. Ilekroć w niniejszej uchwale jest mowa o: (…) 9) liniach 

rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania – 

należy przez to rozumieć linie oddzielające tereny o różnej funkcji znajdujących się w ich obrębie 

budynków lub różnych zasadach zagospodarowania przestrzeni,  w tym różnych zasadach 

realizacji obiektów budowlanych;” ;

 § 4 pkt 2 uchwały, w brzmieniu: „Następujące oznaczenia graficzne na rysunku planu są 

określone planem: (…) 2) linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach 

zagospodarowania;” Rysunek planu obowiązuje w zakresie ustaleń: (…) 2) linii rozgraniczającej 

tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania;” 

oraz z legendy do rysunku planu, która stanowi, że ustaleniem planu są linie rozgraniczające tereny 

o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania.

Z cytowanych powyżej przepisów, a także zapisów samej uchwały, jednoznacznie wynika, 

iż w ramach jednej jednostki terenowej, określonej za pomocą linii rozgraniczającej, określa się 

taki teren który jest jednorodny nie tylko pod względem przeznaczenia, ale również zasad 

zagospodarowania. Oznacza to tym samym, iż nawet sąsiadujące ze sobą tereny o takim samym 

przeznaczeniu, dla których przyjęto różne zasady zagospodarowania, na mocy przywołanych 

przepisów, muszą być wydzielone względem siebie za pomocą linii rozgraniczających, ponadto 

zaś terenom tym należy przypisać oddzielny symbol literowy i numer wyróżniający go spośród 

innych terenów. Rozróżnienia takiego należy tym samym dokonać nie tylko w części tekstowej, ale 

również w części graficznej uchwały.

Na gruncie ustawy o p.z.p., ustawodawca zasady zagospodarowania poszczególnych 

terenów odnosi zarówno do:

 wskaźników zagospodarowania, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.;

 granic i sposobów zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie, 

na podstawie odrębnych przepisów, terenów górniczych, a także obszarów szczególnego 

zagrożenia powodzią, obszarów osuwania się mas ziemnych, krajobrazów priorytetowych 

określonych w audycie krajobrazowym oraz w planach zagospodarowania przestrzennego 

województwa, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.,

jak i szczególnych warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu, 

w tym zakazu zabudowy, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.

Odmienne zasady zagospodarowania, na gruncie przedmiotowej sprawy, należy zatem 

rozumieć, jako zasady określone przez ustawodawcę na podstawie przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 

ustawy o p.z.p., oraz § 4 pkt 1 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który stanowi, iż „ustalenia dotyczące 

przeznaczenia terenów powinny zawierać określenie przeznaczenia poszczególnych terenów lub 

zasad ich zagospodarowania,  a także symbol literowy i numer wyróżniający go spośród innych 

terenów;”.

Zasada zagospodarowania dotyczyć więc będzie wszystkich wskaźników ustalonych 

w planie miejscowym, które odnoszą się do powierzchni działki, bądź terenu, bo to one 

wpływają na kształt zagospodarowania danej jednostki terenowej, która co istotne ma być pod 

tym względem (tj. pod względem ustalonych wskaźników) jednorodna. 

Biorąc pod uwagę łącznie przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, podkreślić należy, iż wskaźnikami zagospodarowania terenu będą:

 powierzchnia biologicznie czynna;

 maksymalna intensywność zabudowy;

 wielkość powierzchni zabudowy.

Powyższe oznacza, iż dopuszczalne jest z punktu widzenia przepisów art. 15 ust. 2 pkt 1 

ustawy o p.z.p., § 4 pkt 1 i § 7 pkt 7 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, określanie wskaźników 

zagospodarowania terenu w ramach jednej jednostki terenowej pod warunkiem, że wskaźniki 

te będą jednorodne, dla wszystkich możliwych zamierzeń inwestycyjnych, co oznacza wprost 

określenie jednolitej wielkości powierzchni zabudowy i jednolitej powierzchni biologicznie 

czynnej.

Zróżnicowanie wskaźników zagospodarowania terenu w granicach jednej jednostki terenowej 

prowadzi wprost do istotnego naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 1 

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

zagospodarowania przestrzennego, w związku z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 6 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania. 

Stanowisko w powyższym zakresie wynika nie tylko wprost z cytowanych przepisów oraz 

ustaleń samego planu miejscowego, ale również z bogatego orzecznictwa w tym zakresie. Na uwagę 

zasługują tu m.in. wyroki:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 21 października 2015 r., w sprawie sygn. 

akt II OSK 3051/14, w którym stwierdzono, iż: „Odnosząc się do wnioskowania Sądu wskazać 

należy, że stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 1 i 6 u.p.z.p. w planie miejscowym określa się 

obowiązkowo przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu 

lub różnych zasadach zagospodarowania. Z powyższego wynika, że plan winien ustalać 
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przeznaczenie terenu oraz określać warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Realizacja 

tych funkcji następuje poprzez określenie w planie: przeznaczenia terenów 

i wyznaczenia na rysunku linii rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych 

zasadach zagospodarowania. W orzecznictwie sądowoadministracyjnym wyrażono pogląd, 

zgodnie z którym dokonany w planie miejscowym wybór przeznaczenia terenu nie może mieć 

charakteru dowolnego i nie może nasuwać żadnych wątpliwości co do funkcji danego terenu. 

Określone w planie miejscowym przeznaczenie terenu powinno być jednoznaczne i nie może 

budzić wątpliwości co do sposobu zagospodarowania danego terenu już z chwilą wejścia planu 

w życie (wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r. II OSK 1334/12). Oczywiście zgodzić się należy z 

Sądem, że nie jest wykluczone lokowanie na danym terenie zabudowy wielorodzinnej pomiędzy 

zabudową jednorodzinną, jednak ustalenia planu powinny jednoznacznie konkretyzować 

jednostki ewentualnie części terenu, na których przewiduje się tylko zabudowę jednorodzinną lub 

tylko wielorodzinną. Wymogu takiego nie spełnia alternatywny sposób określenia przeznaczenia 

danego terenu.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 2266/13 w brzmieniu: „W związku z tym organ nadzorczy zasadnie zakwestionował 

brak na rysunku planu wyznaczenia linii buforowej, ponieważ nie tylko, że nie jest ona zawsze 

tożsama z nieprzekraczalną linią zabudowy ale i dlatego, że obowiązują na niej inne zasady  

zagospodarowania w stosunku do terenów 1 MN, 5 MN i 6 MN. Zgodnie z art. 15 ust 2 pkt 1 p.z.p. 

i § 7 pkt 7 Rozporządzenia, w planie obowiązkowo oznacza się przeznaczenie terenów oraz linie 

rozgraniczające o różnym przeznaczeniu lub rożnych zasadach zagospodarowania. Rysunek 

planu tych wymagań nie spełnia, z powodów wskazanych wyżej. (…) Kolejnymi istotnymi 

kwestiami są ustalenia co do powierzchni biologicznie czynnej. Wskaźniki te zostały określone 

w § 35 3.4.b uchwały. Dla terenów oznaczonych symbolami 1 MN, 5 MN i 6 MN na 70% a dla 

strefy buforowej 90%. Skoro jednak zapisy uchwały co do granic strefy buforowej nie są jasne, 

o czym była mowa wyżej, uzasadnione jest twierdzenie organu, że na etapie wydawania 

pozwolenia na budowę powstanie wątpliwość, który ze wskaźników zastosować. Poza tym skoro 

w strefie buforowej istnieje bezwzględny zakaz zainwestowania i zabudowy ustanowienie 90% 

wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej jest z tym zapisem niezgodne. Z art. 15 ust 1 pkt 6 

p.z.p. wynika, że plan musi zawierać m.in. ustalenia co do wskaźnika powierzchni całkowitej 

zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalny udział procentowy 

powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej. Definicja 

powierzchni biologicznie czynnej zawarta została w § 4 pkt 14 i należy przez nią rozumieć "część 

działki budowlanej, na gruncie rodzimym, która pozostaje niezabudowana – wyrażoną jako 
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procentowy udział powierzchni biologicznie czynnej w powierzchni działki budowlanej. Typową 

powierzchnią biologicznie czynną są tereny zieleni towarzyszącej zabudowie, w tym 

zadrzewienia, zakrzewienia, trawniki, powierzchniowe zbiorniki wodne, powierzchniowe 

uprawy". (…) W skardze wskazano, że wprowadzenie w uchwale 90% strefy biologicznie czynnej 

na terenie strefy buforowej gwarantuje właścicielowi nieruchomości możliwości wykorzystania 

tej strefy jako terenu pod zieleń, która jest elementem działki budowlanej z zabudową 

mieszkaniową. Jak wywodzi skarga, wprowadzenie innego rozwiązania naruszałoby prawa 

właścicielskie do dysponowania nieruchomością. Umknęło jednak uwadze skarżącego, że zgodnie 

z wyżej przywołaną definicją strefy buforowej możliwe jest lokowanie w niej np. portierni, 

kiosków, obiektów małej infrastruktury, co pozostaje w oczywistej sprzeczności z zakazem 

zabudowy i zainwestowania. Przy braku jasnych kryteriów jakie parametry 70% czy 90% należy 

stosować do poszczególnych, różnych pod względem zagospodarowania, terenów niemożliwe jest 

ustalenie kryteriów zagospodarowania terenu strefy buforowej jak i terenów 1 MN, 5 MN i 6 

MN.”;

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 lipca 2006 r., sygn. akt II OSK 590/06, 

w którym stwierdził, że: „Zarzut błędnej wykładni art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy i § 4 rozporządzenia 

i wywody skarg kasacyjnych w istocie odnoszą się do wadliwego zastosowania przez Sąd I 

instancji tych uregulowań, w odniesieniu do treści zaskarżonych uchwał. W pełni należy podzielić 

stanowisko Sądu I instancji, że cytowany art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy, wymaga jednoznacznego 

określenia w planie oznaczenia przeznaczenia terenu przez wyznaczenie linii rozgraniczających 

tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach gospodarowania i nie jest dopuszczalne 

wobec tego stosowanie dwojakich linii rozgraniczających, które w różny sposób wyznaczałyby 

przeznaczenie terenu. Trafnie podnosi Sąd I instancji, że prawidłowe stosowanie tego przepisu 

ma na celu uniknięcie wątpliwości co do treści planu w zakresie przeznaczenia danego terenu na 

określony cel, w tym uniknięcia wątpliwości interpretacyjnych zapisów planu między innymi 

w postępowaniach o pozwolenie na budowę. Słuszne jest stanowisko Sądu, że plan miejscowy aby 

mógł spełniać przyznaną mu przez ustawę funkcję, powinien być zarówno szczegółowy jak 

i precyzyjny w zakresie przeznaczenie terenu i zasad jego zagospodarowania i zawierać wszystkie 

elementy przewidziane w ustawie. Trafnie Sąd I instancji ocenił jako naruszenie wymienionego 

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy wprowadzenie i zdefiniowanie w uchwałach wydzielenia liniami 

wewnętrznego podziału terenów i określenie ich jako wyznaczenie wyodrębnionych obszarów, do 

których ogranicza się realizacje obiektów budowlanych (ewentualnie inne zagospodarowanie), 

w istocie przy sformułowanych w uchwałach definicjach to oznacza podwójne wyznaczenie linii 

rozgraniczających, o jakim mowa w tym przepisie i niewątpliwie prowadzi do nieprecyzyjności 
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zapisów planu w zakresie ustalenia przeznaczenia terenów w odniesieniu do których zaskarżone 

uchwały takie zapisy przewidują.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 11 lipca 2012 r., w którym Sąd 

stwierdził, iż „W świetle powyższego Sąd podzielił stanowisko organu nadzoru, że obowiązkiem 

ustawowym organu stanowiącego gminy jest określenie w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego przeznaczenia terenów o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach 

zagospodarowania. Tym samym tereny lokalizacji dróg wewnętrznych z uwagi na ich 

przeznaczenie i odmienne zasady zagospodarowania powinny być wskazane w części graficznej 

miejscowego planu oraz zostać wydzielone stałą i nie podlegającą przesunięciom linią 

rozgraniczającą.”;

 Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z 23 listopada 2005 r., sygn. akt II SA/Łd 

445/05, w którym stwierdzono: „Wszak przepis art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy wyraźnie 

nakazuje w miejscowym planie określić przeznaczenie terenów oraz wyznaczyć linie 

rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania. 

Oznacza to, iż na terenie wyznaczonym liniami rozgraniczającymi nie ma miejsca na różne 

przeznaczenia lub różne zasady zagospodarowania terenu. Powyższa konstatacja nieuchronnie 

prowadzi do wniosku, iż dla terenu wyznaczonego liniami rozgraniczającymi możliwe jest tylko 

jedno przeznaczenie lub jedna zasada zagospodarowania terenu. Powyższy wniosek wypływa 

nie tylko z tekstu przepisu art. 15 ust. 2 pkt omawianej ustawy ale również z istoty i funkcji 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uchwalonego pod rządami ustawy z dnia 

27. marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skoro miejscowy plan na 

gruncie tejże ustawy staje się bezpośrednią podstawą do lokalizacji inwestycji 

zagospodarowujących teren, to jego przejrzystość, a jednocześnie szczegółowość musi być na 

takim poziomie aby zastąpić jednocześnie – znany dotychczas – miejscowy plan 

zagospodarowania przestrzennego uchwalony na gruncie ustawy z dnia 7. lipca 1994 roku 

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 roku, Nr 15, poz. 139 ze zm.) i wydawaną 

w oparciu o tenże plan indywidualną decyzję administracyjną o ustaleniu warunków zabudowy 

i zagospodarowania terenu, będącą podstawą do ubiegania się o pozwolenie na budowę. 

Połączenie tych dwóch elementów dotychczasowego procesu tworzenia ładu przestrzennego 

w jednym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, uchwalanym na gruncie ustawy 

z dnia 27. marca 2003 roku, prowadzi do wniosku, iż miejscowy plan, aby mógł spełniać 

przyznane przez ustawę funkcje powinien być zarówno szczegółowy co i precyzyjny w zakresie 

przeznaczenia terenu i zasad jego zagospodarowania. Tym samym winien zawierać wszystkie 

opisane przez ustawę elementy, a w tym precyzyjnie określać teren wyznaczony liniami 
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rozgraniczającymi i wskazywać jedno jego przeznaczenie lub jedną zasadę zagospodarowania 

terenu. Wyznaczenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego terenu 

o różnym przeznaczeniu lub zasadach zagospodarowania nie tylko pozostaje w sprzeczności 

z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1 omawianej ustawy ale również stanowi element niepewności 

w przyszłym procesie inwestycyjnym. Z tego też powodu uchwała, jako źródło prawa 

miejscowego, musiałaby zostać poddana interpretacji, której wyniki byłaby sprzeczne, 

a sprzeczność owa niemożliwa do wyeliminowania w procesie stosowania prawa. Wbrew 

bowiem temu co podnosi organ gminy wielość sposobów zagospodarowania tego samego terenu 

wcale nie jest elementem zachęcającym do inwestowania. Zawsze natomiast takim elementem jest 

pewność co do prawa, a więc również co konkretnego przeznaczenia lub zagospodarowania 

określonego terenu.”;

Z przytoczonych powyżej stanowisk judykatury wynika wyraźnie niedopuszczalność 

objęcia liniami rozgraniczającymi terenów o różnych zasadach zagospodarowania bez 

rozgraniczenia tych terenów od siebie, a także konieczność określenia zasad zagospodarowania 

poprzez jednoznaczne określenie wszystkich wskaźników w ramach danej jednostki terenowej.

Mając na uwadze powyższe wskazać należy, iż wobec określenia odmiennych wskaźników 

zagospodarowania ze względu na różny wskaźnik powierzchni zabudowy, na rysunku planu winny 

być wydzielone tereny o odmiennych zasadach zagospodarowania liniami rozgraniczającymi oraz 

winny one być oznaczone odrębnym symbolem. Brak wyznaczenia liniami rozgraniczającymi terenu, 

dla którego określono różne zasady zagospodarowania uniemożliwiać może faktyczną ich zabudowę, 

wobec stosowania różnych wskaźników.

Organ nadzoru dokonując oceny prawnej podjętej uchwały stwierdza także, iż ustalenia 

zawarte  w § 12 ust. 2 pkt 1, pkt 2 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: 

„ § 12. Ustalenia ogólne dotyczące zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości. (…) 

2. Dopuszcza się scalanie i podział nieruchomości w miarę potrzeb, w sytuacjach określanych przez 

przepisy odrębne, przy zachowaniu poniższych zasad i warunków: 

1) w terenach oznaczonych symbolami: MN, MNu, ustala się powierzchnię minimalną nowo 

wydzielonej działki budowlanej: a) dla zabudowy wolnostojącej – 900 m²;

 2) w terenach oznaczonych symbolami: U, Um, ustala się powierzchnię minimalną nowo wydzielonej 

działki budowlanej – 900 m²; 

a) w terenach oznaczonych symbolami: MN/MNu ustala się wymóg zachowania minimalnej 

szerokości działki budowlanej w liniach rozgraniczających drogi publicznej  lub w granicy działki 

drogi wewnętrznej – 25,0 m; 



44

3) w terenach oznaczonych symbolami: U, Um ustala się wymóg zachowania minimalnej szerokości 

działki budowlanej w liniach rozgraniczających drogi publicznej lub granicy działki drogi 

wewnętrznej – 30 m; (…)”;

4) ustala się kąt położenia granic działek w stosunku do przyległego pasa drogowego dróg 

stanowiących dojazd do terenów jako 90° z tolerancją 20°.”, 

stanowią nie tylko niezgodną z prawem modyfikację postanowień ustawowych ale również 

w sposób nieuzasadniony rozszerzają kompetencję organu uchwałodawczego gminy. 

Zgodnie bowiem z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym 

określa się obowiązkowo „szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości 

objętych planem miejscowym”, przy czym przez czynności te należy rozumieć szczegółowo 

określoną, jednolitą procedurę „scalania i podziału nieruchomości”, o której mowa w Dziale III, 

Rozdziale 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2024 r. poz. 

1145). Ponadto, zgodnie z § 4 pkt 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”.

W tym kontekście przypomnieć należy, iż procedura scalenia i podziału nieruchomości oraz 

podziału nieruchomości stanowi dwie różne, odrębne procedury określone w ustawie 

o gospodarce nieruchomościami. 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. 

Tymczasem, z przywołanych powyżej ustaleń z § 12 ust. 2 pkt 4 uchwały z jednej strony 

w ramach zasad i warunków scalania i podziału  określono kąt położenia granic działek w stosunku 

do przyległego pasa drogowego, z drugiej zaś strony w tym samym z § 12 ust. 2 pkt 1, pkt 2, pkt 3 

uchwały określono minimalną powierzchnię nowo wydzielanej działki budowlanej  oraz minimalną 

szerokość działki budowlanej, zamiast  minimalnej  powierzchni  i szerokości działki. 
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Zwrócić też należy uwagę na fakt, iż zamieszczanie w planach miejscowych ustaleń 

dotyczących minimalnych powierzchni nowo wydzielanych działek budowlanych, dokonywanych 

w innym trybie podziału nieruchomości, niż tryb scalania i podziału nieruchomości, 

tj. uregulowanych w Dziale III Rozdziale 1 ustawy o gospodarce nieruchomościami, umożliwiła 

dopiero zmiana  ustawy o p.z.p. wprowadzona ustawą o zmianie ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy 

o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami. Wyżej wymieniona ustawa, zgodnie z dyspozycją 

art. 5, weszła w życie w dniu 21 października 2010 r. i dotyczy ona wszystkich miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego oraz studiów uwarunkowań i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego, dla których intencyjną uchwałę o przystąpieniu do ich sporządzenia podjęto, 

począwszy od dnia 21 października 2010 r. 

Rada Miejska w Brwinowie podjęła uchwałę w sprawie przystąpienia do sporządzenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego części miasta i gminy Brwinów w dniu 

28 czerwca 2002 r., zatem nie była uprawniona do zamieszczania w przedmiotowym planie ustaleń 

dotyczących minimalnych powierzchni nowo wydzielonych działek budowlanych. 

Jak wskazał Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 22 lipca 2014 r., 

sygn. akt IV SA/Wa 595/14: „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 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, 
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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 



47

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 dokonaniem podziału (ani gdy chodzi o szerokość 

frontu ani gdy chodzi o kąt położenia granic w stosunku do drogi) może nie spełniać parametrów 

określonych w mpzp. Utrzymanie powyższych zapisów planu w obrocie prawnym skutkowałoby 

niezasadnym ograniczeniem konstytucyjnie chronionego prawa własności a w szczególności prawa 

do dysponowania i rozporządzania nieruchomością. Wszelkie ograniczenia prawa własności po 

pierwsze winny być proporcjonalne do zamierzonego celu a ponadto winny wynikać wyłącznie z aktu 

prawa o randze ustawowej a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczeń prawa 

własności musi mieć umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podziału nieruchomości 

ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”.

Biorąc pod uwagę powyższe, należy wskazać, iż organy gminy Brwinów zobligowane były 

do określenia zasad i warunków scalenia i podziału nieruchomości zgodnie z dyspozycją art. 15 

ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p. Nie były zatem uprawnione na mocy przywołanych powyżej przepisów 

do sformułowania ustaleń w zakresie zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości 

w odniesieniu do działek budowlanych, zamiast działek oraz określania minimalnej powierzchni 

nowo wydzielanej działki budowlanej. 

Powyższe oznacza konieczność stwierdzenia nieważności wskazanych zapisów uchwały 

w zakresie ustaleń, o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego.

W przedmiotowej sprawie istotne znaczenie będą tu mieć także przepisy rozporządzenia 

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

a w szczególności przepisy zawarte w Dziale VI pn. Bezpieczeństwo pożarowe, Rozdział 7 

pn. Usytuowanie budynków z uwagi na bezpieczeństwo pożarowe. W § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia 

zawarte zostały ustalenia dotyczące sytuowania zabudowy od granicy lasu, zgodnie z którymi 
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„Najmniejszą odległość budynków ZL, PM, IN od granicy (konturu) lasu, rozumianego jako grunt 

leśny (Ls) określony na mapie ewidencyjnej lub teren przeznaczony w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego jako leśny, przyjmuje się jako odległość ścian tych budynków od 

ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym ogień”. Zatem podstawowe 

odległości w jakich sytuujemy budynek od lasu nadal wynoszą 12 m. Od 1 stycznia 2018 r. 

obowiązuje jednak pewne odstępstwo od tych wymagań. Zgodnie z § 271 ust. 8a ww. 

rozporządzenia: „Najmniejsza odległość budynków wymienionych w § 213, wykonanych z elementów 

nierozprzestrzeniających ognia, niezawierających pomieszczeń zagrożonych wybuchem oraz 

posiadających klasę odporności pożarowej wyższą niż wymagana zgodnie z § 212, od granicy 

(konturu) lasu zlokalizowanej na:

1) sąsiedniej działce - wynosi 4 m,

2) działce, na której sytuuje się budynek - nie określa się 

– jeżeli teren, na którym znajduje się granica (kontur) lasu, przeznaczony jest w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego pod zabudowę niezwiązaną z produkcją leśną, 

a w przypadku braku planu miejscowego - grunty leśne są objęte zgodą na zmianę przeznaczenia na 

cele nieleśne uzyskaną przy sporządzaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

które utraciły moc na podstawie art. 1 lit. a ustawy z dnia 21 grudnia 2001 r. 

o zmianie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. poz. 1804) oraz art. 87 ust. 3 ustawy

 z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2017 r. 

poz. 1073 i 1566).”.

Dla skorzystania z powyższego przepisu konieczne jest spełnienie zatem następujących 

warunków:

1) budynek wymieniony w § 213 rozporządzenia powinien być wykonany z elementów 

nierozprzestrzeniających ognia oraz nie zawierać pomieszczeń zagrożonych wybuchem, 

a także posiadać klasę odporności pożarowej wyższą niż wymagana zgodnie z § 212 

rozporządzenia.

2) obszar na którym znajduje się granica (kontur) lasu powinien być przeznaczony 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego na cele nieleśne.

Tylko łączne spełnienie tych warunków pozwala na skorzystanie z § 271 ust. 8a rozporządzenia, 

czyli usytuowanie budynku bliżej niż 12 m.

W przedmiotowym planie miejscowym, mimo ustalenia granicy strefy ograniczeń 

w zabudowie w odległości 12 m od terenów lasów, w ramach terenów oznaczonych symbolami: 

9.8.01 ZP , 9.1.07 MN, 9.1.11 MN, 9.1.12 MN,  9.01.14 MN, 9.01.15 MN, 9.2.03 MNu,  9.2.05 MNu, 

9.2.06 MNu jednocześnie nie zostały uwzględnione wymogi § 271 ust. 8 ani ust. 8a ww. 

https://sip.lex.pl/#/document/16924999?unitId=art(1)lit(a)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(87)ust(3)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16964625?unitId=par(213)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16964625?unitId=par(212)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16964625?unitId=par(271)ust(8(a))&cm=DOCUMENT
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rozporządzenia, naruszając przez to również przepisy ustawy o p.z.p., w odniesieniu do terenów 

oznaczonych symbolami: 9.1.01 MN, 9.8.01 ZP, 9.1.14 MN, 9.1.15 MN.

Analiza części graficznej, stanowiącej załącznik nr 1 do uchwały wykazała bowiem, iż:

 na terenie oznaczonym symbolem 9.1.01 MN nie wrysowano strefy ograniczeń w zabudowie 

w odległości 12 m od terenu lasu, zaś nieprzekraczalne linie zabudowy zostały w ramach ww. 

terenu „dociągnięte” do granicy lasu oznaczonego symbolem 9.7.01 ZL, który to teren nie 

został przeznaczony pod zabudowę niezwiązaną z produkcją leśną (vide § 36 uchwały);

 na terenach oznaczonych symbolami 9.8.01 ZP , 9.1.14 MN i 9.1.15 MN  pomimo wrysowaniu 

strefy ograniczeń w zabudowie w odległości 12 m od terenów lasu, nieprzekraczalne linie 

zabudowy przechodzą przez tą strefę 12 m, bowiem zostały  dociągnięte do granic lasu 

oznaczonego symbolami 9.7.01. ZL i 9.6.07 ZLP. 

Powyższe oznacza, iż brak jest podstaw prawnych do dopuszczenia na mocy ustaleń 

przedmiotowego planu miejscowego możliwości sytuowania budynków bezpośrednio z terenem lasu, 

albowiem ustawodawca, co do zasady, nie dopuszcza możliwości sytuowania budynków 

bezpośrednio z takimi terenami, czego Rada Miejska w Brwinowie ma świadomość uwzględniając 

ww. przepisy w ramach innych terenów. 

Organ nadzoru wskazuje, że w § 2 pkt 17 uchwały, pojęcie nieprzekraczalnej  linii zabudowy, 

zostało zdefiniowane jako: „linię, która nie powinna być przekraczana w kierunku linii 

rozgraniczających ścianą części nadziemnych budynku, wymóg ten nie dotyczy innych obiektów 

budowlanych oraz takich elementów architektury budynku, jak: okapy, gzymsy, zadaszenia, balkony, 

loggie, wykusze, ocieplenie, pod warunkiem, że nie przekraczają one linii zabudowy o więcej niż 1,2 

m i spełniają przepisy odrębne ich dotyczące a także taras, schody zewnętrzne i pochylnie wraz

 z podestami, pod warunkiem że nie przekraczają one linii zabudowy o więcej niż 1,5 m i spełniają 

przepisy odrębne  ich dotyczące.”

Z kolei w § 9 ust. 8 i 9 uchwały, wynika, iż „8. W całym obszarze objętym planem ustala się 

odległość obiektów budowlanych od terenów lasów oznaczonych na rysunku planu symbolami ZL 

i ZLP zgodnie z przepisami odrębnymi dotyczącymi sytuowania zabudowy w stosunku lasu. 

9. Ustala się, dla fragmentów terenów położonych w granicach strefy ograniczeń w zabudowie 

związanej z sąsiedztwem  lasów (oznaczonych na rysunku planu symbolami ZL 

i ZLP), nakaz zachowania wymogów ochrony przeciwpożarowej gruntów leśnych określonej 

w przepisach odrębnych, w tym warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich 

usytuowanie.”.

Z powyższych ustaleń uchwały wynika, że budynki powinny być lokalizowane 

w granicach obszaru wyznaczonego za pomocą nieprzekraczalnych linii zabudowy, zaś ich 



50

lokalizowanie od granicy lasu, powinno nastąpić w minimalnej odległości określonej 

w przepisach odrębnych. 

Biorąc pod uwagę powyższe, organ nadzoru stwierdza, że wbrew ustaleniom części tekstowej, 

zawartym w § 9 ust. 8 uchwały, ustalenia części graficznej tego samego planu, dotyczące terenów 

9.1.01 MN, 9.8.01 ZP, 9.1.14 MN, 9.1.15 MN naruszają przepisy § 271 ust. 8 i 8a rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, gdyż nie 

spełniają wymogu zachowania podstawowych odległości zabudowy od granicy lasu, o której mowa 

w przepisach ww. rozporządzenia. 

Organ nadzoru wskazuje, iż wszelkie ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie 

winny zostać uwzględnione w uchwale w sprawie miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, bowiem taką wolę wyraził sam ustawodawca zobowiązując, w ramach przepisu art. 

4 ust. 1, art. 15 ust. 1, art. 15 ust. 2 pkt 7 i art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p., do zawarcia stosownych 

ustaleń w tym zakresie. 

Analizując powyższe przepisy oraz stanowiska judykatury organy gminy miały możliwość 

uwzględnienia ww. przepisów, np. poprzez zastosowanie linii zabudowy lub też np. poprzez 

wprowadzenie stosownych ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie (zarówno w części 

tekstowej, jak i graficznej). Organ nadzoru wskazuje, iż nie chodzi przy tym o powtórzenie przepisu 

odrębnego w ramach ustaleń planistycznych, ale uwzględnienie go poprzez takie przyjęcie 

rozwiązań przestrzennych, które nie będzie naruszać zarówno przepisów odrębnych, w tym 

ustanowionych w nim zakazów i ograniczeń, jak również przepisów samego tekstu uchwały. 

Oznacza to tym samym konieczność „konsumpcji tych przepisów” przez stosowne ustalenia 

planistyczne, które nie mogą zawierać odmiennych regulacji w stosunku do aktu hierarchicznie 

wyżej umocowanego w Konstytucji RP oraz wykluczających się wzajemnie ustaleń w ramach części 

tekstowej i graficznej samego planu miejscowego.

Na takie rozumienie przepisów odrębnych wskazuje również judykatura, w tym np. 

w wyroku:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 8 stycznia 2015 r., sygn. akt 

II OSK 2674/14, w którym Sąd stwierdził: „Słuszne jest stanowisko skarżącego kasacyjnie, 

iż ustawowy zakaz nie może być powtórzony literalnie w ramach ustaleń planistycznych, 

ale uwzględniony poprzez takie przyjęcie rozwiązań przestrzennych, które nie będzie naruszać 

przepisów odrębnych, w tym ustanowionych w nim zakazów.”;

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

IV SA/Wa 2894/15, w którym Sąd stwierdził: „Zawarcie w planie miejscowym ustaleń 

odwołujących się do stosowania i uwzględniania przepisów odrębnych winno znaleźć 
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odwzorowanie poprzez realizację tych przepisów w ustaleniach planistycznych. Nie może 

być uznane za spełnienie zastosowania przepisów odrębnych ustanowienie w uchwale jedynie 

odwołania się do tych przepisów, bez wskazania o jakie przepisy chodzi (z jakiego zakresu) 

z jednoczesnym sporządzeniem planu niezgodnie z tymi przepisami.”. 

Analiza przedmiotowej uchwały prowadzi do wniosku, że organ uchwałodawczy gminy 

z jednej strony uwzględnił ww. przepisy w sposób prawidłowy, zarówno w treści § 9 ust. 8 tekstu 

planu, jak również w części graficznej, w ramach terenów oznaczonych symbolami: 9.1.07 MN, 

9.1.11 MN, 9.1.12 MN, 9.2.03 MNu,  9.2.05 MNu, 9.2.06 MNu,  9.8.01 ZP poprzez wrysowanie 

strefy ograniczeń w odległości 12 m od granicy lasu. Z drugiej zaś strony, nie spełnił wymogu 

zachowania podstawowych odległości zabudowy od granicy lasu w odniesieniu do ww. terenów 

oznaczonych symbolami: 9.1.01 MN, 9.8.01 ZP, 9.1.14 MN, 9.1.15 MN, umożliwiając realizację 

budynków bezpośrednio przy granicy z terenem lasu. 

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

nie określonych przepisów odrębnych i to z kilku względów. Przede wszystkim § 271 ust. 8 

i ust. 8a rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki 

i ich usytuowanie odnosi się do sytuowania budynków od granicy lasu. Dopuszczalną planem 

lokalizację budynków określono za pomocą nieprzekraczalnej linii zabudowy, wyznaczając tym 

samym obszar tzw. „ruchu budowlanego”. Skoro tak, to linia ta nie może być wyznaczona 

z naruszeniem przepisów odrębnych. Sporządzając plan miejscowy nie chodzi bowiem 

o wprowadzenie ogólnego zapisu w części tekstowej, bez jego korelacji z pozostałymi 

ustaleniami planistycznymi (część tekstowa i graficzna), ale o konkretne ustalenia w tych 

aktach polityki przestrzennej gminy, mające na celu ochronę zdrowia oraz bezpieczeństwa 

ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.). Należy zatem zaznaczyć, iż przeznaczenie terenu, 

ustalane w planie miejscowym (art. 4 ust. 1 ustawy o p.z.p.), powinno być adekwatne do 

uwarunkowań zarówno kulturowych, społecznych, gospodarczych, ekonomicznych, jak i również 

środowiskowych. Zgodność planu miejscowego z przepisami odrębnymi winna również uwzględniać 

przy tym szczególne warunki zagospodarowania tych terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu 

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

Wskazać przy tym należy na powiązania przepisów regulujących kwestię planowania 

przestrzennego z przepisami techniczno – budowlanymi. Skoro tym samym, stosownie do regulacji 

art. 35 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy Prawo budowlane przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowę 

lub odrębnej decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego  organ administracji architektoniczno-

budowlanej  sprawdza zgodność projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, a także zgodność projektu zagospodarowania działki lub terenu 
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z przepisami, w tym techniczno –  budowlanymi, to regulacje planu miejscowego nie mogą 

pozostawać w kolizji z tymi przepisami. Kolizja, czy też wzajemnie wykluczające się regulacje

 w tym zakresie, skutkować będą niemożnością wydania prawidłowej (tj. nie naruszającej przepisów) 

decyzji zezwalającej na prowadzenie działań inwestycyjnych.

Należy również wskazać, iż przepisy § 271 ust. 8 i 8a rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, odnoszą się do sytuowania 

budynków zarówno od granicy lasu, jak i od terenu przeznaczonego w planie pod las. Tym bardziej 

stosowne ograniczenia winny być wskazane zarówno w części tekstowej, jak i graficznej. Brak 

wskazania w części graficznej strefy ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie, 

spełniających wymagania ww. przepisów,  oraz dopuszczenie do realizacji budynków 

w granicach ustalonej strefy ograniczeń w zagospodarowaniu i zabudowie stanowi tym samym 

istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego.

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru w kwestii uwzględniania w sporządzanych 

planach miejscowych granicy lasów, podzielono, m.in. w orzeczeniach z:

 15 października 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13 w sprawie skargi Wojewody 

Mazowieckiego na uchwałę Nr XXXVII/159/2012 Rady Miasta Ostrów Mazowiecka 

z 28 grudnia 2012 r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

miasta Ostrów Mazowiecka; Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku 

stwierdził nieważność wprowadzonych przez gminę do planu miejscowego, ustaleń w zakresie 

sytuowania zabudowy od granicy lasu, uzasadniając, że: „Wymogi dotyczące sytuowania 

zabudowy od granicy lasu, określają przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 

12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki 

i ich usytuowanie (Dz. U.  Nr 75, poz. 690 z późn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia 

– „Najmniejszą odległość budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy przyjmować, jak 

odległość ścian tych budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym 

ogień”. Tym samym określona na rysunku planu, w ramach jednostki terenowej P-21, 

nieprzekraczalna linia zabudowy „dociągnięta” do granicy terenu leśnego narusza przytoczone 

powyżej przepisy.”;

 27 listopada 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1705/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego 

na uchwałę Nr XIX/200/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z 31 stycznia 2013 r. 

„w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta 

Glinojeck dla terenów oznaczonych symbolami 115 P.U i 65 P.U oraz działek nr 8 i 10”; 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie, w ww. wyroku stwierdził nieważność 

wprowadzonych przez gminę do planu miejscowego, ustaleń w zakresie sytuowania zabudowy 
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od granicy lasu, uzasadniając, że „Wymogi dotyczące sytuowania zabudowy od granicy lasu, 

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

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U.  Nr 75, 

poz. 690 z późn. zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia „najmniejszą odległość 

budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy przyjmować, jak odległość ścian tych budynków 

od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym ogień”] ustaleń tych 

nie uwzględniono w sporządzanym planie miejscowym, chociażby poprzez określenie 

nieprzekraczalnej linii zabudowy od terenów przeznaczonych pod zalesienia oraz od terenów 

leśnych”;

 30 grudnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1851/13 w sprawie skargi Wojewody Mazowieckiego 

na uchwałę Nr XIX/201/2013 Rady Miejskiej w Glinojecku z 31 stycznia 2013 r. „w sprawie 

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru położonego 

w obrębie Rumoka, gmina Glinojeck”, w którym przedstawił identyczne stanowisko, 

jak w wyroku z 27 listopada 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 1705/13;

 25 czerwca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 629/14, w którym Sąd stwierdził, iż „(…) Projekt planu 

miejscowego winien być sporządzony zgodnie z przepisami odrębnymi (art. 15 ust. 1 ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wymogi, dotyczące sytuowania zabudowy od 

granicy lasu, określają przepisy rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 

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

(Dz. U. Nr 75, poz. 690 ze zm.). Zgodnie z § 271 ust. 8 ww. rozporządzenia – "najmniejszą 

odległość budynków ZL, PM, IN od granicy lasu należy przyjmować, jak odległość ścian tych 

budynków od ściany budynku ZL z przekryciem dachu rozprzestrzeniającym ogień". Tym samym 

określona na rysunku planu, w ramach jednostki terenowej 3MN2, 3R/RM oraz 7MN2, 

nieprzekraczalna linia zabudowy "dociągnięta" do granicy terenu leśnego narusza przytoczone 

powyżej przepisy (…)”;

 22 lipca 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 595/14, w którym Sąd stwierdził, iż: „(…) Tak ustanowione 

przepisy prawa miejscowego wprowadzają jedynie niepewność co do obowiązującego prawa. 

Trudno bowiem wyinterpretować znaczenie ww a zawartego w § 13 ust. 20 zd. 1 uchwały 

przepisu, skoro jednocześnie plan nie odsyła do konkretnych przepisów określających obowiązki 

dla terenów pozostających w sąsiedztwie lasu czy terenów przeznaczonych do zalesienia, a jeśli 

chodzi o linię zabudowy wyznaczaną w stosunku do ściany lasu – winny ją wprost ustalać 

przepisy części tekstowej i graficznej mpzp w ramach obowiązujących w tym zakresie przepisów. 

Wskazał na to wojewoda w skardze przywołując § 271 ust. 8 rozporządzenia Ministra 
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Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny 

odpowiadać budynki i ich usytuowanie (…)”;

 12 maja 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 280/15;

 20 stycznia 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 2894/15, w którym Sąd stwierdził: 

„W przedmiotowym planie nie zostały tez uwzględnione wymogi § 271 ust. 8 rozporządzenia 

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

naruszając przez to również przepisy ustawy o p.z.p. Sytuowanie planowanej zabudowy 

na terenach [...] i [...] zostało wyznaczone na rysunku planu za pomocą nieprzekraczalnych 

linii zabudowy, bezpośrednio przy granicy terenu lasu, oznaczonego symbolem ZL, zatem 

nie został spełniony wymóg zachowania minimalnej odległości zabudowy od granicy lasu, 

o której mowa w przywołanym rozporządzeniu. W części tekstowej uchwały brak jest 

jakichkolwiek zapisów dotyczących ograniczeń w odniesieniu do terenów lasów, brak jest tez 

takich ustaleń na rysunku planu. Narusza to § 7 pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego 

zakresu projektu m.p.z.p., który stanowi, że elementem obligatoryjnym rysunku planu jest 

wyznaczenie granic i oznaczeń obiektów i terenów chronionych na podstawie przepisów 

odrębnych.”;

 15 czerwca 2016 r., sygn. akt IV SA/Wa 525/16, w którym Sąd stwierdził: „Wojewoda 

prawidłowo zarzucił także naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy oraz § 4 pkt 6 i § 7 pkt 8 

w związku z § 271 ust. 8 rozporządzenia z uwagi na to, że w planie miejscowym sytuowanie 

planowanej zabudowy, na terenach oznaczonych symbolami 1.UW oraz 2.MNE zostało 

wyznaczone na rysunku planu, za pomocą nieprzekraczalnych linii zabudowy, bezpośrednio przy 

granicy z terenem leśnym, bowiem nieprzekraczalna linia zabudowy dociągnięta została 

do granicy terenu leśnego. Należy też stwierdzić, że ustalenia części graficznej zawarte 

na rysunku planu, w zakresie nieprzekraczalnych linii zabudowy naruszają przepis § 271 ust. 8 

rozporządzenia, gdyż nie spełniają wymogu zachowania minimalnej odległości zabudowy 

od granicy lasu o której mowa w przepisach rozporządzenia mimo ustaleń zawartych 

w § 9 pkt 4 uchwały wskazujących na lokalizacje budynków od ściany lasu zgodnie z przepisami 

odrębnymi. Tym samym wskazać należy, że przy podejmowaniu uchwały doszło do ewidentnej 

sprzeczności pomiędzy zapisami części tekstowej a częścią graficzną, co stanowi również 

o naruszeniu § 8 ust. 2 zd. 1 rozporządzenia. Ewidentna sprzeczność pomiędzy treścią uchwały a 

jej częścią graficzną narusza zasady sporządzenia planu miejscowego i w konsekwencji powoduje 

nieważność uchwały rady w całości lub w części zgodnie z art. 28 ust. 1 cyt. ustawy. Obydwie 

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

planistycznych daje dopiero łączne odczytanie obydwu części. Nie zasługuje 
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na uznanie argumentacja skargi, że linia zabudowy od granicy lasu nie powinna być ustaleniem 

planu, a na przepisy odrębne w tym zakresie powołano się w § 9 pkt 4 uchwały bowiem 

nieprzekraczalna linia zabudowy jest obligatoryjnym elementem planu miejscowego, 

wymaganym na podstawie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i tym samym winna stanowić element 

tekstu planu. Znajduje to potwierdzenie w § 4 pkt 6 rozporządzenia. Jak wynika 

z wyroku NSA z 23 czerwca 2014 r. II OSK 3140/13, który Sąd w pełni podziela, 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 ustawy kształtuje na terenie objętym planem ład przestrzenny.”;

 22 maja 2019 r., sygn. akt IV SA/Wa 349/19. 

Również w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 18 grudnia 2020 r., 

sygn. akt II OSK 1259/20, Sąd stwierdził: „(…) W związku z powyższym, nie można zgodzić się 

ze stanowiskiem i argumentacją strony skarżącej kasacyjnie, że linia zabudowy „dociągnięta” 

do granicy lasu nie przesądza o dopuszczeniu zabudowy bezpośrednio przy granicy lasu. Skoro, jak 

twierdzi skarżący kasacyjnie, odległości te reguluje rozporządzenie w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie oraz, że odległości te nie mogą 

być mniejsze niż określone w tych przepisach, to dyspozycję wynikającą z tych przepisów, lokalny 

prawodawca powinien uwzględnić w planie, czego jednak nie uwzględnił na rysunku planu.

W planie miejscowym nie spełniono dyspozycji wynikającej z przepisu § 271 ust. 8 rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, bowiem 

przez sposób, w jaki wyznaczono na rysunku planu nieprzekraczalną linię zabudowy, dopuszczono 

do realizacji budynków bezpośrednio przy granicy lasu pomimo, że (…) samo ustaliło, 

że sytuowanie budynków musi odbywać się zgodnie z wyznaczonymi na rysunku planu liniami 

zabudowy. Tym samym przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały doszło do naruszenia przepisów 

odrębnych, w zakresie braku jednoznacznych ustaleń dotyczących określenia zasad kształtowania 

zabudowy i zagospodarowania terenów oznaczonych symbolami: 5MN, 8MM, 11MN i 16MN, 

przeznaczonych pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, w związku z ich położeniem 

w sąsiedztwie lasów. Tym samym nie można zgodzić się z argumentacją skargi, że 

nie jest możliwe wyznaczenie, na rysunku planu, nieprzekraczalnej linii zabudowy od lasu, 

z powodu wielokrotnie zmieniających się przepisów ustawy Prawo budowlane i rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, zaś brak 

określenia linii zabudowy na rysunku planu oraz odwołanie się w tekście uchwały do przepisów 

odrębnych z zakresu budownictwa, ma na celu dostosowanie ustaleń planu do zmieniających się 

przepisów z zakresu budownictwa, co pozwoli na zachowanie aktualności jego ustaleń niezależnie 
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od zachodzących w tych przepisach zmian oraz nie będzie powodowało sprzeczności pomiędzy 

częścią tekstową i graficzną uchwały. (…) 

W zaskarżonym wyroku wskazano na możliwość odstępstw od przepisu § 271 ust. 8 rozporządzenia 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, pod 

warunkiem spełnienia wymagań, o których mowa w § 271 ust. 8a ww. rozporządzenia, a których 

łączne spełnienie umożliwia sytuowanie budynków w odległości bliższej niż 12 m od lasu. 

W przedmiotowym planie miejscowym, nie zostały uwzględnione wymogi § 271 ust. 8 ani ust. 8a ww. 

rozporządzenia, pozwalające na takie odstępstwo. Tym samym „dociągnięcie” nieprzekraczalnej 

linii zabudowy do granicy lasu narusza ww. przepisy odrębne, ustalając inną, 

niż w ww. rozporządzeniu odległość realizacji budynków od lasu. (…)

Mając na względzie powyższe uwagi i twierdzenia, wbrew zarzutom i argumentom skargi, 

należy podzielić stanowisko zawarte w zaskarżonym wyroku, że przedmiotowa uchwała została 

podjęta z istotnym naruszeniem zasad, sporządzania planu miejscowego, gdyż: nie ustalono 

w jednoznaczny sposób zasad zabudowy i zagospodarowania terenów położonych w sąsiedztwie 

lasów, w związku z wyznaczeniem na rysunku planu nieprzekraczalnej linii zabudowy, jako 

„dociągniętej” do granicy lasu, pomimo odwołania w części tekstowej uchwały do obowiązywania 

przepisów odrębnych, brakiem uwzględnienia w części graficznej uchwały, obligatoryjnych 

elementów planu miejscowego dotyczących granic i sposobów zagospodarowania terenów 

podlegających ochronie ustalonych na podstawie przepisów odrębnych, jak też szczególnych 

warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu. (…)”.

Podsumowując tę część uzasadnienia, należy stwierdzić, iż z przytoczonych w niniejszym 

rozstrzygnięciu przepisów, a także stanowisk judykatury i doktryny, wyraźnie wynika, 

że brak spełnienia wymogu zachowania minimalnej odległości zabudowy od granicy lasu, 

w tym przypadku w odniesieniu do terenów oznaczonych symbolami  9.1.01 MN, 9.8.01 ZP, 

9.1.14 MN, 9.1.15 MN wbrew ustaleniom zawartym w § 9 ust. 8 przedmiotowej uchwały, 

kwalifikowane jest jako istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego i na 

podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. oznacza konieczność stwierdzenia nieważności 

wadliwych ustaleń.

Ponadto, z dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o p.z.p. wynika, iż obligatoryjnym 

ustaleniem planu miejscowego jest określenie 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 lit. a 
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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 zawierają określenie układu komunikacyjnego 

i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacją dróg i innych szlaków 

komunikacyjnych.

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 tym przepisem „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 i 4 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami, realizacja tych inwestycji stanowi cel publiczny.

Parametrem, o którym mowa w § 4 pkt 11 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). Powyższe wynika również z wyroków Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Warszawie z: 1 kwietnia 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 551/15; 18 marca 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 

533/15; 17 marca 2015 r. sygn. akt IV SA/Wa 334/15; 28 lutego 2013 r. sygn. akt IV SA/Wa 2595/12, 

wszystkie publ. CBOSA).

Z przytoczonych powyżej przepisów, wynika zatem konieczność jednoznacznego 

wyznaczenia terenów pod realizację sieci infrastruktury technicznej, a także określenie ich 

parametrów.  Stanowisko, takie znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. 

w wyroku:

 Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 25 czerwca 2015 r. sygn. akt II OSK 

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

naruszenia art. 15 ust. 2 pkt 10 u.p.z.p. i § 4 pkt 9 rozporządzenia Ministra Infrastruktury 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 
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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 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 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. 
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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 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 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, 
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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 § 10 uchwały, w brzmieniu: „Ustalenia ogólne dotyczące 

zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury technicznej” 

w sposób ogólny określają zasady uzbrojenia terenu w zakresie zaopatrzenia w wodę, odprowadzania 

ścieków sanitarnych, odprowadzania wód technologicznych i opadowych, zaopatrzenia w energię 

elektryczną, zaopatrzenia w ciepło oraz w zakresie odpadów komunalnych, bez określenia 

parametrów, o których mowa w § 4 pkt 9 lit. a rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a także bez sprecyzowania ich 

przebiegu. 

Tym samym Rada Miejska w Brwinowie nie ustaliła żadnego parametru infrastruktury 

technicznej, w zakresie zaopatrzenia w wodę, odprowadzania ścieków sanitarnych, odprowadzania 

wód technologicznych i opadowych, zaopatrzenia w energię elektryczną, zaopatrzenia w gaz, co 

oznacza, iż ustalenia w tym zakresie nie spełnia wymagań, o których mowa w przywołanych powyżej 

przepisach.

Istotność naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, 

jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa w niniejszym 

rozstrzygnięciu nadzorczym. 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 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt

 II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu 
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nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne, gdyby 

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

Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, a także mając na uwadze dyspozycję art. 28 

ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzić należy, iż 

w przedmiotowej sprawie doszło do istotnego naruszenia zasad sporządzania planu 

miejscowego, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w całości, z uwagi na 

charakter naruszeń wykluczających możliwość zakresowego stwierdzenia nieważności.

Należy przy tym zauważyć, że w omawianej sprawie niezbędne jest stwierdzenie nieważności 

uchwały w całości z uwagi na fakt, iż wskazane powyżej naruszenia dotyczą większości terenów 

a także wielu zapisów zawartych w planie.

Biorąc pod uwagę powyższe, a także mając na uwadze fakt, iż organ nadzoru nie ma 

możliwości redagowania uchwały przy wydawaniu rozstrzygnięcia nadzorczego, istnieje 

konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w całości. Okoliczności niniejszej sprawy 

wskazują, że już uchwała w wersji podjętej przez radę nie spełniała kryterium 

komunikatywności. W przedmiotowym przypadku liczba naruszeń przepisów prawa wpływa 

wprost na brak możliwości zastosowania chociażby części ustaleń planu w praktyce.

Stwierdzenie nieważności uchwały w całości umożliwi zastosowanie postępowania 

naprawczego, o którym mowa w art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., przy czym poprawnie podjęta 

uchwała winna w swej podstawie prawnej zawierać ww. przepis.

W tym miejscu podkreślić należy, że rolą organu nadzoru, nie jest weryfikacja poprawności 

legislacyjnej aktu (poprawianie jej komunikatywności), ale stwierdzenie jej zgodności z przepisami 

prawa. Z charakteru naruszeń przepisów prawa materialnego wynika, że w konsekwencji naruszając 

część przepisów, nie zachowuje kryterium komunikatywności pozostała część uchwały. 

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego 

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

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

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

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

Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję 

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

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

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

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

również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu 
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Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w którym 

Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich 

skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które 

wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa 

wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa 

materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania 

uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie 

nie nastąpiło.”.

Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania 

nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć 

użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych, 

przy uwzględnianiu poglądów doktryny. Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne 

naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności 

uchwały.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, 

a zatem będą to takie naruszenia prawa, jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu 

na materialną treść uchwały. Natomiast do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia 

znaczące, wpływające na treść uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów 

wyznaczających kompetencje do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej 

podejmowanych uchwał, przepisów ustrojowych, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich 

wykładnię - oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał.

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

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

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

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

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

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

działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”. Z powyższego wynika, 

że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu terytorialnego wyłącznie z punktu 

widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać działalność jednostki samorządu tylko 

co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. Organy nadzoru mogą zatem wkraczać 

w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie są zaś upoważnione 

do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań podejmowanych przez samorząd 

(Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).
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Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy 

publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu 

do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien 

przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi 

tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału 

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

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika 

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

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

numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, 

że na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach 

prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle 

wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej 

- wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, 

poz. 138).

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr VII.55.2024 Rady Miejskiej w Brwinowie z 26 września 2024 r. „w sprawie uchwalenia 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego części miasta i gminy Brwinów obejmującej 

obszar nr 9a i 9b, stanowiący fragment jednostki administracyjnej Brwinów”, 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

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym 
podpisem elektronicznym/
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