
ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR LEX-I.4131.202.2014.MO
WOJEWODY MAZOWIECKIEGO

z dnia 11 grudnia 2014 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 
594, 645 i 1318, z 2014 r. poz. 379 i 1072)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XCIV/2412/2014 Rady Miasta Stołecznego Warszawy z dnia 6 listopada 2014 r. w sprawie 
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu Sielce –  Beethovena, w części 
dotyczącej ustaleń:

- § 2 pkt 1 uchwały;

- § 2 pkt 26 uchwały;

- § 2 pkt 27 uchwały;

- § 2 pkt 32 uchwały;

- § 14 ust. 7 pkt 6 uchwały, w zakresie sformułowania: „(…), do czasu skablowania, (…) stały (…), przy 
czym dopuszcza się odstąpienie od zakazu na tych fragmentach stref, dla których rzeczywiste pomiary 
promieniowania elektromagnetycznego nie wykażą przekroczenia dopuszczalnego poziomu według 
przepisów odrębnych (…)”;

- § 15 pkt 1 i 2 uchwały, w zakresie, w jakim odnosi się do procedury podziału nieruchomości;

- § 23 ust. 2 pkt 12 uchwały, w zakresie sformułowania: „(…) do czasu jej skablowania (…)”.

DZIENNIK URZĘDOWY
WOJEWÓDZTWA MAZOWIECKIEGO

Warszawa, dnia 15 grudnia 2014 r.

Poz. 11579



 

UZASADNIENIE 

 

Na sesji w dniu 6 listopada 2014 r. Rada Miasta Stołecznego Warszaw, podjęła uchwałę  

Nr XCIV/2412/2014 w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

rejonu Sielce –  Beethovena. 

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

oraz na podstawie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 z późn. zm., w brzmieniu przed wejściem w życie ustawy 

z dnia 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.”. 

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

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

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

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

upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące 

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

ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, 

tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, regulację zasad i trybu 

ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p. 

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

gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań własnych 

gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., 

kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie 

do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad 

planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej. 

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady 

gminy w całości lub w części stanowi naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, istotne 

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

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest 

ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc zawartością aktu planistycznego (część tekstowa, 

graficzna), zawartych w nim ustaleń. Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 

ustawy o p.z.p. 

Jedną z podstawowych zasad sporządzania planu miejscowego ustawodawca uregulował  

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

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

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

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. 
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Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycją art. 1 ust. 1, określa m.in. zasady kształtowania polityki 

przestrzennej przez jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej oraz zakres 

i sposoby postępowania w sprawach przeznaczenia terenów na określone cele oraz ustalenia zasad 

ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmując ład przestrzenny i zrównoważony rozwój  

za podstawę tych działań. 

Z wnioskiem tym korespondują rezultaty wykładni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2 

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym należy uwzględniać szereg 

wartości, w tym m.in. w tym m.in.: 

 wymagania ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy  

o p.z.p); 

 wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy  

o p.z.p.); 

 prawo własności (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.). 

Egzegeza przytoczonych powyżej przepisów prowadzi do konkluzji, iż zgodnie z wolą 

ustawodawcy, ustalenia planu muszą zawierać zasady, o których mowa w art. 15 ustawy  

o p.z.p., które uwzględniają również wartości, o których mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. 

Zgodnie z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera część tekstową i graficzną 

(ust. 1), a art. 20 ust. 1 stanowi, że część tekstowa planu stanowi treść uchwały, a część graficzna 

stanowi załącznik do uchwały.  

Na wstępie tej części uzasadnienia wskazać należy, że zakres przedmiotowy władztwa 

planistycznego gminy w ramach, którego ma ona możliwość wpływu na sposób wykonywania 

prawa własności, przez właścicieli i użytkowników terenów objętych ustaleniami planu 

miejscowego, nie jest nieograniczony i został szczegółowo określony w ustawie o p.z.p.  

poprzez wskazanie obowiązkowej i fakultatywnej (dopuszczalnej) treści planu miejscowego  

(art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.  

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej „rozporządzeniem w sprawie wymaganego zakresu 

projektu m.p.z.p.”, w szczególności zaś w jego ustaleniach zawartych w § 3, 4 i 7. 

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

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

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

terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i określenie sposobów zagospodarowania  

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

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

określone w § 4 tego rozporządzenia. W szczególności, 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. 

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

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

miejscowym. 

Tymczasem naruszenie przepisów odrębnych nastąpiło poprzez ustalenia zawarte w § 14 ust. 7  

pkt 6 uchwały, w brzmieniu: „7. Dla obszaru planu w zakresie zaopatrzenia w energię elektryczną: 

(…) 6) zakazuje się w strefie potencjalnego szkodliwego oddziaływania linii energetycznej 

wysokiego napięcia 110 kV wskazanej na rysunku planu, do czasu skablowania, realizacji obiektów 

budowlanych, w których realizowane będą pomieszczenia przeznaczone na stały pobyt ludzi, przy 

czym dopuszcza się odstąpienie od zakazu na tych fragmentach stref, dla których rzeczywiste 

pomiary promieniowania elektromagnetycznego nie wykażą przekroczenia dopuszczalnego poziomu 
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według przepisów odrębnych.”. Stosownie do przytoczonego powyżej art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy  

o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzględnia się zwłaszcza m.in.: 

wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa ludzi i mienia. Z ustaleń § 11 pkt 1 lit. b 

uchwały, wynika, że w ww. strefie dopuszczona została lokalizacja pomieszczeń przeznaczonych 

na stały pobyt ludzi, w przypadku lokalizacji tych pomieszczeń w miejscach poza przekroczonym 

dopuszczalnym poziomem pola elektromagnetycznego. Natomiast, zgodnie z wymogiem § 314 

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.), „Budynek z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi nie może być 

wzniesiony na obszarach stref, w których występuje przekroczenie dopuszczalnego poziomu 

oddziaływania pola elektromagnetycznego, określonego w przepisach odrębnych dotyczących 

ochrony przed oddziaływaniem pól elektromagnetycznych”. Podkreślić przy tym należy, iż zgodnie 

z § 4 ww. rozporządzenia, pomieszczenia przeznaczone na pobyt ludzi są pomieszczeniami 

przeznaczonymi zarówno na stały, jak i na czasowy pobyt ludzi. Przeprowadzona przez organ 

nadzoru analiza rysunku planu, prowadzi do wniosku, że w zasięgu strefy oddziaływania  istniejącej 

napowietrznej linii elektroenergetycznej wysokiego napięcia 110 kV, znajduje się teren, na którym 

planowana jest realizacja budynków z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi, tj. teren 

przeznaczony pod zabudowę usługową, oznaczony symbolem 6.U. Z określonych na rysunku planu 

nieprzekraczalnych linii zabudowy wynika, że umożliwiają one lokalizację ww. projektowanej 

zabudowy w zasięgu oddziaływania tej linii. Biorąc pod uwagę wskazane powyższe przepisy oraz 

ustalenia planu, uznać należy, że uchwała narusza przepisy § 314 i § 4 rozporządzenia w sprawie 

warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, w zakresie 

ochrony przed promieniowaniem jonizującym i polami elektromagnetycznymi, w związku z art. 1 

ust. 2 pkt 5 i art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., co uzasadnia konieczność stwierdzenia nieważności tej 

części uchwały, która wprowadza ograniczenia w lokalizacji pomieszczeń przeznaczonych na stały 

pobyt ludzi. Ustalenia te są także warunkowe, uzależniające lokalizację ww. zabudowy od miejsc 

występowania przekroczenia dopuszczalnego poziomu oddziaływania pola elektromagnetycznego. 

Tymczasem to wprost z ustaleń planu miejscowego mają wynikać wszelkie ograniczenia  

w zabudowie (quod vide art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.), nie zaś z dokonywanych w bliżej 

nie określonym czasie i przez bliżej nie określone podmioty, pomiarów poziomów pola 

elektromagnetycznego. Ponadto, w § 23  ust. 2 pkt 12  uchwały ustalono, że na terenie 6.U:  

„12) w strefie potencjalnego oddziaływania linii energetycznej wysokiego napięcia zakazuje się 

realizacji zabudowy do czasu jej skablowania;”. Z powyższych ustaleń planu nie wynika nakaz jej 

skablowania, jak również nie określono terminu tymczasowego użytkowania (quod vide art. 15  

ust. 2 pkt 11 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 10 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu 

projektu m.p.z.p.). Powyższe ustalenia, zostały zatem sformułowane na wypadek zdarzenia 

przyszłego i niepewnego. Zdaniem organ nadzoru, uzależnianie możliwości realizacji zabudowy  

od zaistnienia zdarzeń przyszłych i niepewnych, bez zachowania ustawowej procedury określonej  

w art. 14 – 20 ustawy o p.z.p. stanowi istotne naruszenie trybu jej sporządzenia, w rozumieniu  

art. 28 ust. 1, w związku z art. 27 ustawy o p.z.p.. Powyższe stanowisko podzielił również 

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie m.in. w wyrokach: z dnia 20 listopada 2013 r., 

Sygn. akt IV SA/Wa 1550/13, z dnia 28 lutego 2013 r. Sygn. akt IV SA/Wa 2595/12 (wszystkie 

opubl. orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza 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.  

Z dokonanej przez organ nadzoru analizy podjętej uchwały wynika, że także w innych ustaleniach 

uchwały wprowadzono powtórzenia oraz modyfikację norm obowiązujących w innych aktach 

Dziennik Urzędowy Województwa Mazowieckiego – 4 – Poz. 11579



  

prawnych, jak również sformułowano ustalenia wykraczające poza zakres wynikający z art. 15 

ustawy o p.z.p., tj. w ustaleniach: 

 § 2 pkt 26 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w dalszych przepisach uchwały jest mowa  

o: (…) 26) terenie biologicznie czynnym – należy przez to rozumieć teren z nawierzchnią 

ziemną urządzoną w sposób zapewniający naturalną wegetację, a także 50% powierzchni 

tarasów i stropodachów z taką nawierzchnią, nie mniej jednak niż 10 m
2

 oraz wodę 

powierzchniową na tym terenie;”; W powyższych ustaleniach powtórzono definicję terenu 

biologicznie czynnego, zawartą w § 3 pkt 22 rozporządzenia w sprawie warunków technicznych, 

jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie; Zgodnie z ww. przepisem 

rozporządzenia, poprzez „teren biologicznie czynny” należy rozumieć „teren z nawierzchnią 

ziemną urządzoną w sposób zapewniający naturalną wegetację, a także 50 % powierzchni 

tarasów i stropodachów z taką nawierzchnią, nie mniej jednak niż 10 m
2
, oraz wodę 

powierzchniową na tym terenie”; 

 § 2 pkt 27 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w dalszych przepisach uchwały jest mowa  

o: (…) 27) urządzeniach infrastruktury technicznej – należy przez to rozumieć zlokalizowane 

pod ziemią, na ziemi albo nad ziemią przewody, obiekty i urządzenia wodociągowe, 

kanalizacyjne, ciepłownicze, elektroenergetyczne, gazowe i telekomunikacyjne z wyłączeniem 

przyłączy do obiektów budowlanych;” Powyższymi ustaleniami uchwały zmodyfikowano 

przepis art. 143 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. 

z 2014 r., poz. 518 z późn. zm.), do którego odwołuje się art. 2 pkt 13 ustawy o p.z.p.; Zgodnie  

z ww. przepisem ustawy o gospodarce nieruchomościami „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”; 

 § 2 pkt 32 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w dalszych przepisach uchwały jest mowa  

o: (…) 32) wysokości zabudowy - należy przez to rozumieć nieprzekraczalny wymiar pionowy 

budynku, mierzony od poziomu terenu przy najniżej położonym wejściu do budynku lub jego 

części, znajdującym się na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do górnej powierzchni 

najwyżej położonego stropu, łącznie z grubością izolacji cieplnej i warstwy ją osłaniającej, bez 

uwzględniania wyniesionych ponad te płaszczyzny maszynowni dźwigów i innych pomieszczeń 

technicznych, bądź do najwyżej położonego punktu stropodachu lub konstrukcji przekrycia 

budynku znajdującego się bezpośrednio nad pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi, 

przy czym wysokość zabudowy nie może przekroczyć maksymalnej wysokości zabudowy 

określonej w ustaleniach szczegółowych dla terenów;”; W powyższych ustaleniach uchwały, 

wysokość zabudowy zdefiniowano pod kątem sposobu pomiaru wysokości budynku, podczas 

gdy przedmiotowa kwestia została uregulowana w § 6 rozporządzenia w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, zgodnie z którym 

„wysokość budynku, służącą do przyporządkowania temu budynkowi odpowiednich wymagań 

rozporządzenia, mierzy się od poziomu terenu przy najniżej położonym wejściu do budynku lub 

jego części, znajdującym się na pierwszej kondygnacji nadziemnej budynku, do górnej 

powierzchni najwyżej położonego stropu, łącznie z grubością izolacji cieplnej i warstwy ją 

osłaniającej, bez uwzględniania wyniesionych ponad tę płaszczyznę maszynowni dźwigów  

i innych pomieszczeń technicznych, bądź do najwyżej położonego punktu stropodachu lub 

konstrukcji przekrycia budynku znajdującego się bezpośrednio nad pomieszczeniami 

przeznaczonymi na pobyt ludzi”; Tymczasem zarówno z przepisów ustawy o p.z.p., jak również 

z rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu m.p.z.p., nie wynika możliwość 

definiowania sposobu pomiaru wysokości, lecz jedynie wymóg określenia gabarytów 

obiektów i wysokości projektowanej zabudowy. 

Ponadto, w uchwale wprowadzono modyfikację norm obowiązujących w ustawie o p.z.p.,  

tj. w ustaleniach § 2 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „Ilekroć w dalszych przepisach uchwały jest 
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mowa o: (…) 1) działce budowlanej – należy przez to rozumieć nieruchomość gruntową lub działkę 

gruntu, której wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie  

w urządzenia infrastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budowlanych 

wynikające z przepisów odrębnych i niniejszej uchwały;”. Tymczasem pojęcie działki budowlanej 

zostało zawarte w przepisach ustawy o p.z.p., na podstawie której sporządzono przedmiotowy plan 

miejscowy. W art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p. zdefiniowano pojęcie działki budowlanej przez, które 

należy „rozumieć nieruchomość gruntową lub działkę gruntu, której wielkość, cechy geometryczne, 

dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia infrastruktury technicznej spełniają 

wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające z odrębnych przepisów i aktów prawa 

miejscowego;”. 

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 zawartych w tej 

ustawie definicji. Ustawa ta określa bowiem ogólne ramy tworzenia miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego. Ramy te tworzą również definicje zawarte w tej ustawie. Gdyby 

zatem wolą ustawodawcy było przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji definicji 

ustawowej w akcie prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostałoby wyraźnie w ustawie 

lub rozporządzeniu wykonawczym. Wykładnia literalna nie daje podstaw do przyjęcia, iż ustawa  

o p.z.p. przyznaje radzie gminy takie uprawnienie, podobnie zresztą, jak wykładnia celowościowa  

i funkcjonalna. 

W zakresie powtórzeń i modyfikacji przepisów ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywało,  

że powtórzenia i 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).  

Powtarzanie regulacji ustawowych, bądź ich modyfikacja i uzupełnienie przez przepisy uchwały 

może prowadzić do odmiennej, czy wręcz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji. 

Trzeba, bowiem liczyć się z tym, że powtórzony, czy zmodyfikowany przepis będzie 

interpretowany w kontekście uchwały, w której go zamieszczono, co może prowadzić do całkowitej 

lub częściowej zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekście, zjawisko powtarzania  

i modyfikacji w aktach prawnych przepisów zawartych w aktach hierarchicznie wyższych, należy 

uznać za niedopuszczalne.  

Biorąc powyższe pod uwagę wskazać również należy, że miejscowe plany zagospodarowania 

przestrzennego są aktami prawa miejscowego, te zaś są źródłami prawa powszechnie 

obowiązującego. Mają moc wiążącą na obszarze działania organu, które je ustanowił, jednak  

w konstytucyjnej hierarchii źródeł prawa powszechnie obowiązującego znajdują się na samym 

końcu, tj. za konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi za zgodą wyrażoną  

w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi oraz rozporządzeniami. 

Oznacza to tym samym, konieczność zachowania zgodności z wszystkimi wyżej wymienionymi 

typami aktów prawnych. Z przytoczonej powyżej hierarchicznej budowy systemu prawa 

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

normy niższej. Norma wyższa nie może być również derogowana przez normę niższą (lex interior 

non derogat legi superiori). 

Organ nadzoru wskazuje, że 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 organu nadzoru Rada Miasta Stołecznego Warszawy nie była uprawniona do regulowania 

ww. kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego odmiennie. Organ nadzoru 
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stoi na stanowisku, iż przepisy ustawy o p.z.p., nie dają podstaw do przyjęcia, że organy samorządu 

terytorialnego zostały upoważnione do powtarzania lub modyfikowania definicji zawartych  

w obowiązujących przepisach prawa. 

Stanowisko organu nadzoru jest tożsame ze stanowiskiem judykatury, iż „praktyka formułowania 

kilku definicji legalnych nie tylko nie spełnia funkcji dla której stosuje się ten środek techniki 

prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie nieuzasadnione wątpliwości 

interpretacyjne, prowadząc tym samym do niejednolitości rozumienia danego terminu,  

a w konsekwencji – niejednolitości decydowania przy wykorzystaniu takich definicji  

do budowy stosownej normy prawnej. Ma więc skutek dysfunkcjonalny w stosunku do celów 

związanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie skłania do braku akceptacji takiej 

praktyki” (wyrok NSA w Warszawie z dnia 28 maja 2010 r., Sygn. akt II OSK 531/10; opubl.  

LEX nr 673876). Kwestia dotycząca wysokości zabudowy była już przedmiotem wielokrotnych 

orzeczeń sądowych np.: wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 marca 2001 r. sygn. akt IV SA 385/99 

(opubl. LEX nr 53377), wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 lutego 2013 r. sygn. akt  

II SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl). 

Kwestionowane przepisy uchwały stanowią nie tylko niezgodną z prawem modyfikację 

obowiązujących przepisów prawa, ale również w sposób nieuzasadniony rozszerzają kompetencję 

organu uchwałodawczego. Tym samym naruszono zasady sporządzania planu, pojmowane jako 

merytoryczne wymogi kształtowania polityki przestrzennej przez uprawnione organy w zakresie 

zawartości ustaleń planu. 

Stosownie do dyspozycji 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, Rozdz. 2 ustawy  

o gospodarce nieruchomościami. Ponadto, zgodnie z § 4 pkt 8 rozporządzenia w sprawie 

wymaganego zakresu projektu m.p.z.p. „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”.  

Zaznaczyć należy, że z ustaleń przedmiotowego planu miejscowego wynika, iż sformułowano 

ustalenia dotyczące także procedury podziału nieruchomości. Tymczasem ustawa o gospodarce 

nieruchomościami wskazuje w sposób jednoznaczny, nie budzący jakichkolwiek wątpliwości 

interpretacyjnych, że są to dwie rożne, odrębne procedury. Artykuł 1 ust. 1 ww. ustawy 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. 

Na tym tle w sposób wyraźny widać naruszenia przepisów prawa, w tym zakresie, zawarte w § 15 

pkt 1 i pkt 2 uchwały, w brzmieniu: „Szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału 

nieruchomości objętych planem miejscowym: 1) przy tworzeniu, wydzielaniu nowych działek 

budowlanych ustala się: a) minimalne powierzchnie działek budowlanych zgodnie z przepisami 

szczegółowymi dla terenów, b) kąt położenia granicy działki w stosunku do ulic, drogi powinien 

wynosić 90º z dopuszczalnym odchyleniem o 30º, ustalenie nie dotyczy działek narożnych 
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położonych u zbiegu (skrzyżowaniu) dróg, c) front działki od strony dróg publicznych nie powinien 

być mniejszy niż 15,0 m dla zabudowy mieszkaniowej i usługowej; 2) dopuszcza się wydzielenie 

działek o parametrach mniejszych niż ustalone w pkt. 1, wyłącznie pod: a) obiekty i urządzenia 

infrastruktury technicznej, b) drogi wewnętrzne, c) w celu poszerzenia drogi publicznej;”. 

Z przytoczonych powyższej ustaleń uchwały wynika, że w ramach ustaleń dotyczących scalania  

i podziału nieruchomości, określono kwestie dotyczące podziału nieruchomości. Należy zwrócić 

uwagę na fakt, iż przepisy art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., nie upoważniały rady gminy  

do określenia jakichkolwiek zasad i warunków podziałów nieruchomości, tylko  

do określenia zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości, w przeciwieństwie do art. 10 

ust. 1 pkt 7 nieobowiązującej już ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym  

(Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z późn. zm.). 

Ustalenia w zakresie podziału nieruchomości należy potraktować, jako wykroczenie poza 

przyznane organom gminy, granice kompetencji do określenia w planie miejscowym. Przytoczone 

powyżej ustalania wykraczają poza kompetencje, o których mowa w art. 7 Konstytucji RP,  

w związku z art. 15 ustawy o p.z.p., w szczególności zaś wyrażonym w jej ust. 2 pkt 8. Brak jest 

bowiem podstaw prawnych, by w planie miejscowym zawierać ustalenia dotyczące podziału 

nieruchomości.  

Organ nadzoru wskazuje, że warunki i zasady podziału nieruchomości ustala ustawa o gospodarce 

nieruchomościami, określając kryteria dopuszczające podział nieruchomości zarówno w przypadku, 

gdy dotyczy on nieruchomości położonych na obszarze, dla którego uchwalono plan miejscowy,  

jak i na obszarze, dla którego brak jest takiego planu (art. 93, art. 94, art. 95 ustawy jw.). Jako jedno 

z podstawowych kryteriów dopuszczających podział nieruchomości, ustawa wskazuje zgodność 

podziału z ustaleniami planu miejscowego (art. 93 ust. 1 ustawy jw.), przy czym zgodność ta 

dotyczy zarówno przeznaczenia terenu, jak i możliwości zagospodarowania wydzielonych 

działek gruntu. Natomiast sama ocena dopuszczalności podziału dokonywana jest przez właściwy 

organ (organ wykonawczy gminy) w postępowaniu administracyjnym (art. 96 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami).  

Zawierając regulację odnoszącą się do podziałów nieruchomości, rada naruszyła tym samym 

dyspozycję art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., wykraczając poza zakres delegacji ustawowej określającej 

przedmiot, który ustawodawca przekazał radzie do regulacji w ramach miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego. Wkroczyła również w sferę uprawnień ustawowo zastrzeżonych 

dla organu wykonawczego gminy, bowiem to wójt, burmistrz albo prezydent miasta  

po przeprowadzeniu postępowania administracyjnego decyduje, czy podział jest dopuszczalny,  

czy też nie, a winno to wynikać z określonego planem przeznaczenia terenu oraz z możliwości 

zrealizowania określonych planem warunków zabudowy i oceniane będzie w postępowaniu 

administracyjnym. 

Biorąc powyższe pod uwagę niezbędne jest stwierdzenie nieważności ustaleń § 15 pkt 1 i pkt 2 

uchwały, w zakresie, w jakim odnoszą się do procedury podziału nieruchomości (organ nadzoru 

aprobuje ustalenia planu miejscowego w odniesieniu do procedury scalenia i podziału 

nieruchomości). 

Organ nadzoru wskazuje na analogie stanu faktycznego i prawnego, niniejszej części uzasadnienia, 

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

15 października 2013 r. w sprawie Sygn. akt IV SA/Wa 1515/13. 

Organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., każde naruszenie 

zasad sporządzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także 

naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy  

w całości lub części. W przepisie tym ustawodawca jednoznacznie wskazał, iż każde naruszenie 
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zasad sporządzenia planu miejscowego, wywołuje sankcje w postaci konieczności stwierdzenia 

nieważności uchwały, bez ich wartościowania z uwagi na stopień naruszeń.  

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr XCIV/2412/2014 Rady Miasta Stołecznego Warszawy z dnia 6 listopada 2014 r.  

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rejonu  

Sielce –  Beethovena, w części dotyczącej ustaleń wskazanych w petitum niniejszego 

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

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

Miastu, 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: 

Jacek Kozłowski 
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