
  

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE Nr 100/2015 

WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO 

z dnia 22 października 2015 r. 

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2015 r., 

poz. 1515), w związku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199 z późn. zm.) 

stwierdzam nieważność 

uchwały Nr XIII/60/2015 Rady Gminy Wielgie z dnia 15 września 2015 r. w sprawie uchwalenia miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego w obszarze obejmującym część obrębów geodezyjnych Oleszno, 

Zaduszniki, gmina Wielgie. 

UZASADNIENIE 

Dnia 15 września 2015 r., Rada Gminy Wielgie, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 41 ust. 1 ustawy 

z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 1515) oraz art. 20 ust. 1, w związku 

z art. 14 ust. 8, art. 15, art. 29 oraz art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199 z późn. zm.), uchwały nr XXXV/292/2013 Rady 

Gminy Wielgie z dnia 27 grudnia 2013 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego w obszarze obejmującym część obrębów geodezyjnych Oleszno, 

Zaduszniki, gmina Wielgie, podjęła uchwałę Nr XIII/60/2015 w sprawie uchwalenia miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego w obszarze obejmującym część obrębów geodezyjnych Oleszno, 

Zaduszniki, gmina Wielgie. 

Przedmiotowa uchwała została doręczona organowi nadzoru w celu oceny jej zgodności z przepisami 

prawnymi w dniu 22 września 2015 r. 

Wojewoda Kujawsko-Pomorski po dokonaniu oceny zgodności z przepisami prawnymi ww. uchwały wraz 

z załącznikami oraz dokumentacją prac planistycznych, z uwagi na stwierdzone naruszenie obowiązujących 

przepisów prawa, wszczął postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia nieważności ww. uchwały. Pismem 

z dnia 9 października 2015 r., znak: WIR.II.4130.104.2015.JS, zobowiązano Gminę do zajęcia stanowiska 

odnośnie zgłoszonych zastrzeżeń i uwag. Wójt Gminy Wielgie w piśmie z dnia 16 października 2015 r., znak: 

GSR.6721.7.2014.SS odniósł się do uwag podniesionych przez organ nadzoru. W ocenie Wojewody udzielone 

odpowiedzi nie wyjaśniły wszystkich kwestii wskazanych przez organ nadzoru.  

Organ nadzoru ustalił, że w/w uchwała Rady Gminy Wielgie w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego narusza przepisy: 

1) art. 15 ust. 1 powołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i § 8 ust. 2 rozporządzenia 

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

planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587) poprzez brak spójności między częścią 

tekstową a rysunkiem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego; 

2) art. 15 ust. 2 pkt 6 przywołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: 

a) w związku z § 4 pkt 9 lit. c cyt. rozporządzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu 

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego poprzez określenie liczby miejsc 

parkingowych dla zabudowy zagrodowej w stosunku do liczby gospodarstw domowych oraz ustalenie 
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liczby miejsc parkingowych przeznaczonych na parkowanie pojazdów zaopatrzonych w kartę 

parkingową według potrzeb, 

b) poprzez określenie powierzchni biologicznej czynnej w stosunku do całkowitej powierzchni działki dla 

terenów oznaczonych symbolami: 1.RM, 2.RM, 3.RM, 4.RM, 5.RM, 6.RM, 7.RM, 8.RM, 9.RM, 10.RM 

(tereny zabudowy zagrodowej w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych), 1.MNU, 

2.MNU (teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej z usługami), 1.R1, 2.R1, 3.R1, 4.R1, 5.R1, 6.R1, 

1.R2, 2.R2, 3.R2, 4.R2, 5.R2, 6.R2, 7.R2, 8.R2, 9.R2, 10.R2, 11.R2, 12.R2, 13.R2, 14.R2, 15.R2, 16.R2, 

17.R2, 18.R2, 19.R2, 20.R2, 21.R2, 22.R2, 23.R2, 24.R2, 25.R2, 26.R2, 27.R2, 28.R2 (tereny rolnicze), 

1.ZL, 2.ZL, 3.ZL, 4.ZL, 5.ZL, 6.ZL, 7.ZL, 8.ZL, 9.ZL (tereny lasów), 

c) poprzez brak określenia powierzchni biologicznie czynnej dla terenów oznaczonych symbolami: 1.PE, 

2.PE (tereny produkcyjne energii elektrycznej – lokalizacja elektrowni wiatrowych); 

3) art. 46 ust. 1 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych (Dz.U. 

z 2015 r., poz. 880) poprzez wprowadzenie rozwiązań w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego, które mogą uniemożliwiać lokalizację inwestycji celu publicznego z zakresu łączności 

publicznej; 

4) art. 15 ust. 2 pkt 10 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w związku z art. 29 

ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 460) poprzez wykraczanie 

poza przyznane radzie gminy kompetencje do określania w planie miejscowym zasad modernizacji, budowy 

i rozbudowy systemów komunikacji i infrastruktury technicznej; 

5) art. 15 ust. 1 powołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w związku z art. 7 

i art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.) 

poprzez zdefiniowanie przepisów odrębnych przez wykorzystanie do tego prawomocnych decyzji 

administracyjnych; 

6) § 137 w związku z § 143 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie 

„Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908) oraz art. 7 Konstytucji RP, w związku 

z art. 15 ust. 2 pkt 6 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 36 ust. 1 i 2 

ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2014 r., poz. 1446 

z późn. zm.) i art. 39 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2013 r., poz. 1409 

z późn. zm.) poprzez powtarzanie i modyfikację przepisów ustawowych, 

w sposób i stopniu określonym w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

 

Ad. 1 

Organ nadzoru, po dokonaniu analizy przedmiotowej uchwały stwierdził brak spójności tekstu uchwały 

i załącznika nr 1 do niniejszej uchwały (załącznika graficznego). Na załączniku nr 1 do przedmiotowej uchwały 

wyznaczono liniami rozgraniczającymi tereny oznaczone symbolami: 4WS, 5WS (tereny wód 

powierzchniowych śródlądowych), dla których w tekście planu miejscowego brak jakichkolwiek ustaleń 

szczegółowych. Powyższe potwierdza niespójność między częścią tekstową planu miejscowego a jego 

załącznikiem graficznym.  

Zgodnie z art. 15 ust. 1 przywołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 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 treści § 2 pkt 4 cyt. rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego wynika, że projekt planu miejscowego stanowi projekt tekstu planu 

miejscowego i projekt rysunku planu miejscowego. Z kolei, § 8 ust. 2 w/w rozporządzenia stanowi, że na 

projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne 

powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku 

planu miejscowego dołącza się objaśnienia wszystkich użytych oznaczeń. 

Z przywołanych wyżej przepisów prawa wynika jednoznacznie, że projekt planu miejscowego musi 

zawierać cześć tekstową i graficzną. Tekst planu miejscowego stanowi treść uchwały rady gminy i jego 

redakcja przybiera postać przepisów prawnych. Rysunek jest załącznikiem graficznym do uchwały w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, obowiązuje w takim zakresie, w jakim tekst planu 

odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku. Stanowi uzupełnienie i wyjaśnienie tekstu, a zatem 

nie może zawierać ustaleń innych niż tekst uchwały.  

W orzecznictwie sądów administracyjnych podkreśla się, że część tekstowa i część graficzna planu 

miejscowego tworzą całość, obydwie są integralnymi, równorzędnymi częściami planu. Nie można odczytywać 

części tekstowej (treści uchwały) planu bez analizy odpowiadającej jej części graficznej (vide: wyrok WSA 
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w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 września 2010 r., sygn. akt II SA/Go 493/10, wyrok WSA w Lublinie 

z dnia 13 października 2009 r., sygn. akt II SA/Lu 393/09). 

Wyżej wymienione uchybienia prowadzić mogą do sytuacji w której mimo uchwalenia planu 

zagospodarowania przestrzennego zapisy uchwały sprawiają wrażenie, że przeznaczenie, zagospodarowanie 

i warunki zabudowy terenu w istocie pozostają niedookreślone (wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 listopada 

2010 r., sygn. akt II OSK 1864/10).  

W orzecznictwie sądów administracyjnym wyrażany jest pogląd, że rysunek planu obowiązuje w takim 

zakresie, w jakim tekst planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku. W pewnym 

uproszczeniu stwierdzić można, że rysunek planu stanowi uzupełnienie tekstu. Załącznik graficzny nie może 

zawierać zatem ustaleń innych niż treść uchwały. Rozbieżność między częścią tekstową a graficzną oznacza, że 

brak jest w istocie jednoznacznego określenia przeznaczenia tego terenu (vide: wyrok WSA we Wrocławiu 

z dnia 5 czerwca 2012 r., sygn. akt II SA/Wr 162/12). Część graficzna planu jest „uszczegółowieniem” części 

testowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie – z uwzględnieniem zarówno części graficznej, jak 

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

Część tekstowa planu nie może zatem zawierać ustaleń, które nie znajdują oparcia w części graficznej planu 

(zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 13 października 2009 r., sygn. akt II SA/Lu 393/09). 

Gmina uprawniona jest – w zakresie przyznanych jej kompetencji do władczego i samodzielnego określania 

przeznaczenia terenów oraz warunków ich zagospodarowania (tzn. władztwo planistyczne gminy). Nie ma ono 

oczywiście charakteru arbitralnego i nieograniczonego – co konsekwentnie podkreśla się w judykaturze. 

Obowiązujące przepisy prawa nie zezwalają gminie na dowolność zawartych w planie miejscowym ustaleń. 

W swoich działaniach gmina jest ograniczona przez przepisy Konstytucji RP oraz aktów rangi ustawowej 

w tym zwłaszcza ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ad. 2a 

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 przywołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 

w planie miejscowym określa się obowiązkowo zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki 

zagospodarowania terenu, w tym minimalną liczbę miejsc do parkowania i sposób ich realizacji. 

Uszczegółowienie tego przepisu stanowi § 4 pkt 9 lit. c rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 

26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego (Dz.U. Nr 164, poz. 1587), który stanowi, że ustalenia te powinny zawierać m.in. 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. 

Rada Gminy Wielgie określiła w § 12 ust. 2 przedmiotowej uchwały dla zabudowy zagrodowej oraz tej 

podlegającej modernizacji liczbę miejsc parkingowych w stosunku do liczby samochodów osobowych. 

Ponadto, ustalono w wyżej przywołanym przepisie uchwały liczbę miejsc parkingowych przeznaczonych na 

parkowanie pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową według potrzeb. Zdaniem organu nadzoru nie 

dopełniono obowiązku ustalenia miejsc parkingowych, wynikającego z art. 15 ust. 2 pkt 6 w/w ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ad. 2b 

Stosownie do art. 15 ust. 2 pkt 6 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planie 

miejscowym określa się obowiązkowo zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania 

terenu, maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy 

w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie 

czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę 

miejsc do parkowania i sposób ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów. 

Rada Gminy Wielgie określiła w § 15 ust, 3, § 16 ust. 3 pkt 2, § 18 ust. 3, § 19 ust. 3 uchwały udział 

powierzchni biologicznie czynnej w stosunku do całkowitej powierzchni działki dla terenów oznaczonych 

symbolami: 1.RM, 2.RM, 3.RM, 4.RM, 5.RM, 6.RM, 7.RM, 8.RM, 9.RM, 10.RM (tereny zabudowy 

zagrodowej w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych), 1.UKr (teren usług kultu religijnego), 

1.R1, 2.R1, 1.R2, 2.R2, 3.R2, 4.R2, 5.R2, 6.R2 (tereny rolnicze), 1.ZL, 2.ZL, 3.ZL (tereny lasów). 

Należy podkreślić, że pod pojęciem działki budowlanej, o której mowa w cyt. ustawie o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z wolą ustawodawcy wyrażoną w treści art. 2 pkt 12 powołanej 

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, należy rozumieć nieruchomość gruntową lub działkę 

gruntu, której wielkość, cechy geometryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia 
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infrastruktury technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające z odrębnych 

przepisów i aktów prawa miejscowego. 

Z kolei działka traktowana jest jako działka gruntu w rozumieniu przepisu art. 4 pkt 3 w/w ustawy 

o gospodarce nieruchomościami i pod pojęciem tym należy rozumieć niepodzieloną, ciągłą część powierzchni 

ziemskiej stanowiącą część lub całość nieruchomości gruntowej. Tym samym nie każda działka gruntu będzie 

stanowiła działkę budowlaną i na odwrót – działka budowlana może się składać z kilku działek gruntu. 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ad. 2c 

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 powołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planie 

miejscowym określa się obowiązkowo zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania 

terenu, maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy 

w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie 

czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę 

miejsc do parkowania i sposób ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów. Uszczegółowienie tego 

przepisu stanowi § 4 pkt 6 w/w rozporządzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu 

projektu (…)., który stanowi, że ustalenia te 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. 

Rada Gminy Wielgie dla terenu oznaczonego symbolami: 1.PE – teren produkcyjny energii elektrycznej 

(lokalizacja elektrowni wiatrowych) nie określiła wielkości powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do 

powierzchni działki budowlanej (§ 17 uchwały).  

Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 23 października 2013 r., sygn. akt IV 

SA/Po 732/13 wskazał, że zasadą pozostaje obowiązek ujmowania w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego wszystkich elementów wymienionych w art. 15 ust. 2 w/w ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym, rozumiany jako co najmniej obowiązek ustosunkowania się do każdego 

z nich (por. T. Bąkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Kraków 2004, 

uw. 6 do art. 15). W modelowym ujęciu oznacza to, że w przypadku zamiaru odstąpienia od uregulowania 

któregokolwiek z tych zagadnień, w planie miejscowym winna znaleźć się stosowna wzmianka, zaś na organie 

planistycznym spoczywa obowiązek wykazania zbędności danej regulacji i utrwalenia przyczyn takiego 

pominięcia w uzasadnieniu uchwały, ewentualnie w materiałach planistycznych. W dokumentacji prac 

planistycznych przedmiotowego planu miejscowego, a także w uzasadnieniu do uchwały Nr XIII/60/2015 Rady 

Gminy Wielgie z dnia 15 września 2015 r. brak jest informacji dotyczącej wyjaśnienia zbędności określenia 

parametrów i wskaźników zabudowy wymaganych zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 przywołanej ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uszczegółowionych w § 4 pkt 6 cyt. rozporządzenia Ministra 

infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.  

Jak trafnie podkreślił Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu w wyroku z dnia 10 lipca 2013 r., 

sygn. akt II SA/Wr 347/13, postanowienia planu miejscowego stanowią na przyszłość podstawę dla 

projektanta, który na podstawie określonych w planie wytycznych, tj. m.in. wskaźnika zabudowy, wskaźnika 

powierzchni biologicznie czynnej obowiązany jest dostosować planowane zamierzenie do postanowień planu 

miejscowego. Jak wiadomo natomiast, plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 94 Konstytucji RP) 

uchwalanym przez radę gminy w celu ustalenia przeznaczenia terenów oraz określenia sposobów ich 

zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 i 8 w/w ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym). Dlatego obowiązkowym składnikiem planu miejscowego jest określenie zasad kształtowania 

zabudowy oraz wskaźników zagospodarowania terenu. Na tej podstawie, a nie odwrotnie, projektant określa 

możliwe warunki zagospodarowania działki i to bez względu na to, czy teren stanowi własność jednego 

właściciela czy też wielu. 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ad. 3 

Rada Gminy Wielgie w § 15 ust. 9 pkt 1 przedmiotowej uchwały dla terenów oznaczonych symbolami: 

1.RM, 2.RM, 3.RM, 4.RM, 5.RM, 6.RM, 7.RM, 8.RM, 9.RM, 10.RM (tereny zabudowy zagrodowej 

w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych) wykluczyła realizację przedsięwzięć mogących 

znacząco oddziaływać na środowisko (zgodnie z przepisami odrębnymi).  

Zgodnie z art. 15 ust. 1 przywołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 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. 

Stosownie do art. 46 ust. 1 przywołanej ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych, 

miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (...) nie może ustanawiać zakazów, a przyjmowane w nim 
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rozwiązania nie mogą uniemożliwiać lokalizowania inwestycji celu publicznego z zakresu łączności publicznej, 

w rozumieniu przepisów ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz.U. z 2015 r., 

poz. 782 z późn. zm.), jeżeli taka inwestycja jest zgodna z przepisami odrębnymi. 

Podkreślić należy, że zgodnie z dyspozycją art. 6 pkt 1 cyt. ustawy o gospodarce nieruchomościami, celem 

publicznym jest m.in. wydzielanie gruntów pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa, utrzymywanie oraz 

wykonywanie robót budowlanych tych dróg, obiektów i urządzeń transportu publicznego, a także łączności 

publicznej i sygnalizacji. 

Pojęcie łączności publicznej, o której mowa w art. 6 pkt 1 przywołanej ustawy o gospodarce 

nieruchomościami, zostało zdefiniowane w art. 4 pkt 18 w/w ustawy, który stanowi, że łącznością publiczną 

jest infrastruktura telekomunikacyjna służąca zapewnieniu publicznie dostępnych usług telekomunikacyjnych 

w rozumieniu przepisów prawa telekomunikacyjnego. Z kolei, definicja infrastruktury telekomunikacyjnej 

została określona w art. 2 pkt 8 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne (Dz.U. z 2014 r., 

poz. 243 z późn. zm.) i oznacza urządzenia telekomunikacyjne, oprócz telekomunikacyjnych urządzeń 

końcowych, oraz w szczególności linie, kanalizacje kablowe, słupy, wieże, maszty, kable, przewody oraz 

osprzęt, wykorzystywane do zapewnienia telekomunikacji.  

Skoro zatem ustawodawca w art. 46 ust. 1 powołanej ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci 

telekomunikacyjnych, określił, iż miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego nie może ustanawiać 

zakazów, a przyjmowane w nim rozwiązania nie mogą uniemożliwiać lokalizowania inwestycji celu 

publicznego z zakresu łączności publicznej, w rozumieniu przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami, 

jeżeli taka inwestycja jest zgodna z przepisami odrębnymi, to zapisy § 15 ust. 9 pkt 1 przedmiotowej uchwały, 

naruszają wskazany wyżej przepis, jak również przepis art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym, który zobowiązuje organ sporządzający plan miejscowy (wójta, burmistrza albo prezydenta 

miasta) do jego sporządzenia zgodnie z przepisami odrębnymi. 

Powyższe stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądów administracyjnych, 

w którym stwierdzono, że „w świetle unormowań art. 46 ust. 1 i 2 powołanej ustawy o wspieraniu rozwoju 

usług i sieci telekomunikacyjnych, które zabraniają wprowadzania zakazów lokalizacji inwestycji celu 

publicznego z zakresu łączności publicznej w planie miejscowym, wprowadzony w kontrolowanej uchwale 

zakaz łamie zasadę legalności, którą winny kierować się w swych działaniach organy władzy publicznej. 

Zakwestionowane unormowanie mogłoby praktycznie uniemożliwić realizację usług telekomunikacyjnych 

w na terenie objętym planem” (vide: wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 21 lipca 2011 r., sygn. akt II SA/Wr 

293/11, wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt II SA/Wr 560/11). 

Dodać należy również, że z przytoczonych wyżej zapisów przedmiotowej uchwały wynika, iż ustalenie 

zawarte w § 15 ust. 9 pkt 1 zakazuje na terenach objętych planem lokalizacji przedsięwzięć mogących znacząco 

oddziaływać na środowisko. Wprowadzenie w/w ustaleń, w ocenie organu nadzoru, jest niezgodne z zapisami 

art. 46 ust. 1 cyt. ustawy o wspieraniu rozwoju usług i sieci telekomunikacyjnych, w kontekście możliwości 

lokalizacji np. tych instalacji radiokomunikacyjnych, radionawigacyjnych i radiolokacyjnych, które ze względu 

na swoje parametry techniczne oraz oddziaływanie, mogą zaliczać się do w/w przedsięwzięć (§ 3 ust. 1 pkt 8 

rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie przedsięwzięć mogących znacząco 

oddziaływać na środowisko – Dz.U. Nr 213, poz. 1397 z późn. zm.). 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ad. 4 

Rada Gminy Wielgie w § 12 ust. 4 uchwały wprowadziła zapis cyt. „utrzymuje się istniejące zjazdy z dróg 

publicznych”. 

Zgodnie z art. 29 ust. 1 w/w ustawy o drogach publicznych, budowa lub przebudowa zjazdu należy do 

właściciela lub użytkownika nieruchomości przyległych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji 

administracyjnej, zezwolenia zarządcy drogi na lokalizację zjazdu lub przebudowę zjazdu, z zastrzeżeniem ust. 

2. W przypadku budowy lub przebudowy drogi budowa lub przebudowa zjazdów dotychczas istniejących 

należy do zarządcy drogi (art. 29 ust. 2 cyt. ustawy). Zgodnie z art. 4 pkt 8 przywołanej ustawy o drogach 

publicznych, zjazdem jest połączenie drogi publicznej z nieruchomością położoną przy drodze, stanowiące 

bezpośrednie miejsce dostępu do drogi publicznej w rozumieniu przepisów o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym. Ustawa o drogach publicznych określa również elementy decyzji o lokalizacji zjazdu z drogi 

publicznej oraz przesłanki odmowy wydania tego rodzaju zezwolenia. Zgodnie z art. 29 ust. 4 w/w ustawy 

o drogach publicznych, zarządca drogi może odmówić wydania zezwolenia na lokalizację zjazdu lub jego 

przebudowę tylko ze względu na wymogi wynikające z warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać 

drogi publiczne. Zezwolenie na lokalizację zjazdu z drogi publicznej stanowi prawny środek ograniczenia 

korzystania z dróg publicznych. Zarządca drogi jako organ właściwy w sprawach określonych w art. 29 ust. 1 

cyt. ustawy o drogach publicznych, został upoważniony do przeprowadzenia indywidualnej oceny 
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technicznych i infrastrukturalnych możliwości dostępu do drogi publicznej z terenu nieruchomości do niej 

przyległej z uwzględnieniem obowiązujących zasad bezpieczeństwa ruchu drogowego. Analiza przepisów 

przywołanej ustawy o drogach publicznych wskazuje, że kompetencja ta została przyznana zarządcy drogi na 

zasadzie wyłączności, a decyzja administracyjna jest wyłączną formą prawną rozstrzygania o tych sprawach. 

Ponadto, uznaniowy charakter zezwolenia na lokalizację zjazdów z dróg publicznych powoduje, że żaden 

przepis prawa nie może zobowiązywać zarządcy drogi (mieć wiążącej mocy) do podjęcia określonej treści 

rozstrzygnięcia. Zdaniem organu nadzoru, źródła ograniczeń uznania administracyjnego zarządcy drogi 

w omawianych sprawach nie mogą stanowić przepisy prawa (w tym akty prawa miejscowego) z zakresu 

zagospodarowania i ładu przestrzennego. Przepisy ustawy o drogach publicznych stanowią regulację 

szczególną w stosunku do przepisów ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a przewidziane 

w niej instytucje i środki prawne, w tym akty indywidualne, realizują odmienne cele i zadania. Trzeba również 

podkreślić, że związanie zarządcy drogi treścią miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego co do 

obsługi komunikacyjnej określonych terenów, w tym możliwości lokalizacji zjazdów z drogi publicznej, 

skutkowałoby bezprzedmiotowością regulacji art. 29 ustawy o drogach publicznych i wydawanych na 

podstawie tych przepisów decyzji administracyjnych. Sytuacja ta oznaczałaby niedopuszczalne i bezpodstawne 

przesunięcie ustawowych kompetencji w zakresie rozstrzygania tej kategorii spraw z zarządcy drogi na radę 

gminy jako organ właściwy do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wskazać 

należy, że wolą ustawodawcy jest rozstrzyganie kwestii lokalizacji zjazdu z drogi publicznej, jak również jego 

ewentualna budowy, w trybie postępowania administracyjnego, w formie decyzji administracyjnej, nie zaś 

procedury planistycznej i aktu prawa miejscowego – miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.  

Należy podkreślić, że zarządcami dróg są, w myśl 19 ust. 1 i ust. 2 pkt 1-4 powołanej ustawy o drogach 

publicznych, dla dróg: 

1) krajowych - Generalny Dyrektor Dróg Krajowych i Autostrad; 

2) wojewódzkich - zarząd województwa; 

3) powiatowych - zarząd powiatu; 

4) gminnych - wójt (burmistrz, prezydent miasta), dla których właściwości należą sprawy z zakresu 

planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony określonych kategorii dróg publicznych.  

Przywołana ustawa o drogach publicznych określa w sposób szczegółowy zadania i kompetencje organów 

administracji rządowej i samorządowej pełniących funkcję zarządcy określonej kategorii dróg publicznych. 

Powyższe ustalenia, zdaniem organu nadzoru, stanowią przekroczenie w sposób nieuprawniony uprawnienia 

w planie miejscowym określenia zasad modernizacji, budowy i rozbudowy systemów komunikacji 

i infrastruktury technicznej, wynikające z art. 15 ust. 2 pkt 10 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym. Powyższe stanowisko organu nadzoru znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sądów 

administracyjnym, w którym stwierdzono, że rada gminy poprzez wprowadzenie, w ramach obowiązujących 

ustaleń planu, zagadnień związanych z określeniem istniejących lub projektowanych zjazdów narusza 

ustawowe prerogatywy zarządcy drogi w zakresie spraw dotyczących zjazdu z dróg publicznych, które winny 

być rozpatrywane wyłącznie na zasadach i w trybie określonym przepisami ustawy o drogach publicznych. 

Związanie zarządcy drogi treścią planu w zakresie obsługi komunikacyjnej określonych terenów, w tym 

możliwości lokalizacji zjazdów z drogi publicznej, skutkowałoby bezprzedmiotowością regulacji art. 29 cyt. 

ustawy o drogach publicznych i wydawanych na podstawie tych przepisów decyzji administracyjnych (vide: 

wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 14 maja 2015 r., sygn. akt II SA/Wr 148/15). 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ad. 5 

Rada Gminy Wielgie wprowadziła w § 2 pkt 7 przedmiotowej uchwały definicję przepisów odrębnych cyt. 

„ilekroć w przepisach niniejszej uchwały jest mowa o przepisach odrębnych – należy przez to rozumieć 

przepisy ustaw wraz z aktami wykonawczymi oraz ograniczenia w dysponowaniu terenem, wynikające 

z prawomocnych decyzji administracyjnych”. 

Zgodnie z art. 15 ust. 1 przywołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 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. 

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 cyt. ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) uchwalonym przez radę gminy zawierającym wymogi 

kształtowania polityki przestrzennej gminy, a nie tylko zwykłym aktem planowania. Musi zatem spełniać 

wysokie wymagania stawiane tego typu aktom normatywnym (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 

19 października 2009 r., sygn. akt II SA/Gl 601/09). 

Wprawdzie ustawodawca nie zdefiniował w żadnym akcie prawnym terminu „przepisy odrębne”, jednakże 

w doktrynie trafnie wskazuje się, że przepisami odrębnymi, o których mowa w art. 15 ust. 1 przywołanej 

Dziennik Urzędowy Województwa Kujawsko-Pomorskiego – 6 – Poz. 3181



ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jest szereg aktów normatywnych o charakterze 

ustawowym, jak również rozporządzeń, a także aktów prawa miejscowego, których przepisy mogą kształtować 

ustalenia planu miejscowego (I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

Komentarz, Warszawa 2013 r.). 

Zgodnie z art. 87 Konstytucji, źródłami powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są: 

Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz rozporządzenia. Ponadto, źródłami 

powszechnie obowiązującego prawa na obszarze działania organów, które je ustanowiły, są akty prawa 

miejscowego. Z analizy przywołanego wyżej przepisu wynika, że prawomocne decyzje administracyjne nie 

stanowią źródeł prawa powszechnie obowiązującego. Decyzje administracyjne należy natomiast zaliczyć do 

aktów stosowania prawa, czyli aktów określających przez upoważniony organ państwowy konsekwencji 

prawnych pewnego stanu faktycznego. Wynikiem stosowania prawa jest sformułowanie konkretnych 

indywidualnych norm, opartych na generalnych i abstrakcyjnych normach systemu prawnego. 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ad. 6 

Rada Gminy Wielgie w § 2 pkt 10 wprowadziła następujący brzmiący zapis: „Ilekroć w przepisach 

niniejszej uchwały jest mowa o wskaźniku intensywności zabudowy – należy przez to rozumieć stosunek sumy 

powierzchni wszystkich kondygnacji brutto budynku do powierzchni działki, na której budynek został 

zlokalizowany. Stosownie zaś do art. 15 ust. 2 pkt 6 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym, w planie miejscowym określa się obowiązkowo zasady kształtowania zabudowy oraz 

wskaźniki zagospodarowania terenu, w tym maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako wskaźnik 

powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej. 

Ustawodawca definiując w akcie prawnym określone pojęcia daje wyraz temu, że zamierza przypisać 

definiowanym zwrotom nie tylko inne znaczenie niż w języku potocznym, ale także inne znaczenie niż 

powszechnie przyjmuje się w innych aktach prawnych. Zatem w przypadku powtórnego zdefiniowania pojęcia 

ustawowego w planie miejscowym, istnieje realna możliwość, że jego interpretacja w oderwaniu od aktu 

pierwotnego spowoduje zmianę znaczeniowo – prawną danego pojęcia przyjętą w ustawie (wyrok NSA z dnia 

8 listopada 2012 r., sygn. akt II OSK 2012/12). 

Na gruncie orzecznictwa sądów administracyjnych przyjmuje się brak umocowania organów tworzących 

prawo miejscowe do dokonywania własnych ustaleń pojęciowych, odmiennych od ustawowych definicji czy 

sformułowań powodujących odmienne rozumienie danego terminu (por. wyrok NSA z dnia 28 maja 2010 r., 

sygn.. akt II OSK 531/10, wyrok NSA z dnia 10 grudnia 2010 r., sygn. akt II OSK 2172/10). Powtórzenie 

regulacji ustawowych bądź ich modyfikacja i uzupełnienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami 

legislacji. Akty prawa miejscowego nie mogą regulować materii należących do przepisów wyższego rzędu i nie 

mogą być sprzeczne z nimi. 

Ponadto, w myśl art. 15 ust. 2 pkt 4 przywołanej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 

w planie miejscowym określa się obowiązkowo zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr 

kultury współczesnej. Przepis ten znajduje uszczegółowienie w § 4 pkt 4 cyt. rozporządzenia Ministra 

Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 

zgodnie z którym ustalenia z powyższego zakresu powinny zawierać określenie obiektów i terenów 

chronionych ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w tym określenie nakazów, 

zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów. 

Stosownie do treści art. 7 pkt 4 w/w ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, formami ochrony 

zabytków są m.in. ustalenia ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, 

w planie ustala się, w zależności od potrzeb, strefy ochrony konserwatorskiej obejmujące obszary, na których 

obowiązują określone ustaleniami planu ograniczenia, zakazy i nakazy, mające na celu ochronę znajdujących 

się na tym obszarze zabytków (art. 19 ust. 3 ww. ustawy). 

Mając powyższe na uwadze, Rada Gminy Wielgie wyznaczyła na obszarze objętym planem strefę ochrony 

archeologicznej i ustaliła panujące na terenie tej strefy zasady zagospodarowania.  

Podkreślić jednak należy, że treść § 8 zd. trzecie uchwały stanowi powtórzenie i modyfikację przepisów 

ustawowych – art. 31 powołanej ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, który jednoznacznie 

reguluje zasady postępowania w przypadku podejmowania czynności inwestycyjnych w obrębie zabytków 

archeologicznych i zakres działania wojewódzkiego konserwatora zabytków w tym zakresie. 

Zatem zapisy § 2 pkt 10 oraz § 8 zd. trzecie przedmiotowej uchwały naruszają przepisy § 137 w związku 

z § 143 w/w rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, który 

stanowi, że w uchwale i zarządzeniu nie powtarza się przepisów ustaw, ratyfikowanych umów 

międzynarodowych i rozporządzeń. 
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Orzecznictwo sądów administracyjnych jednoznacznie wskazuje, że powtórzenie regulacji ustawowych 

bądź ich modyfikacja i uzupełnienie przez przepisy gminne jest niezgodne z zasadami legislacji (por. wyrok 

NSA z dnia 20 sierpnia 1996 r., sygn. akt SA/Wr 2761/95). Akty prawa miejscowego nie mogą regulować 

materii należących do przepisów wyższego rzędu i nie mogą być sprzeczne z nimi (vide: wyrok NSA z dnia 

16 marca 2001 r., sygn. akt IV SA 385/99).  

Powtórzenie regulacji ustawowych lub ich modyfikacja w akcie prawa miejscowego jest niedopuszczalne, 

gdyż trzeba się liczyć z tym, że powtórzony przepis będzie interpretowany w kontekście uchwały, w której go 

powtórzono, co może prowadzić do całkowitej lub częściowej zmiany intencji prawodawcy (zob. wyrok WSA 

we Wrocławiu z dnia 6 listopada 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 619/13, wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 

3 listopada 2011 r., sygn. akt II SA/Wr 518/11, wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 21 września 2011 r., sygn. 

akt II SA/Wr 479/11). W konsekwencji, za wadliwe pod względem prawnym należy uznać nie tylko te 

ustalenia planu miejscowego, które naruszają konkretne przepisy prawa, ale także te, które są wynikiem 

nadużycia uprawnień przysługujących gminie (vide: wyrok NSA z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt II OSK 

1823/10).  

W takim kontekście zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepisów zawartych w aktach 

hierarchicznie wyższych należy uznać za niedopuszczalne. 

Unormowana w art. 7 Konstytucji zasada praworządności wymaga, by materia regulowana wydanym aktem 

normatywnym wynikała z upoważnienia ustawowego i nie przekraczała zakresu tego upoważnienia. Oznacza 

to, że każde unormowanie wykraczające poza udzielone upoważnienie jest naruszeniem normy upoważniającej, 

a więc stanowi naruszenie konstytucyjnych warunków legalności aktu prawa miejscowego wydanego na 

podstawie upoważnienia ustawowego. Należy również podkreślić, że zgodnie z art. 94 Konstytucji regulacje 

zawarte w akcie prawa miejscowego mają na celu jedynie „uzupełnienie” przepisów powszechnie 

obowiązujących rangi ustawowej, kształtujących prawa i obowiązki ich adresatów, a więc nie są wydawane 

w celu wykonania ustawy tak jak rozporządzenie w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP (wyrok NSA z dnia 

18 września 2012 r., sygn. akt II OSK 1524/12).  

Rada Gminy Wielgie w przedmiotowej uchwale dotyczącej planu miejscowego dokonała powtórzenia 

i modyfikacji przywołanych powyżej przepisów ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz 

ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami. 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Procedura uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest ściśle wyznaczona 

przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowania przestrzennym. Art. 28 ust. 1 w/w ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, iż naruszenie zasad sporządzania studium lub planu 

miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym 

zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części. W przypadku naruszenia zasad 

sporządzenia planu naruszenie nie musi mieć charakteru istotnego, co powoduje, że każde naruszenie zasad 

sporządzania planu skutkuje stwierdzeniem nieważności uchwały (por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 

25 maja 2009 r., sygn. akt II OSK 1778/08).  

W ocenie organu nadzoru doszło do naruszenia obowiązującego porządku prawnego, poprzez naruszenie 

obowiązujących zasad oraz trybu sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Od niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Bydgoszczy w terminie 30 dni od dnia jego doręczenia, którą należy wnieść za 

pośrednictwem organu nadzoru – Wojewody Kujawsko-Pomorskiego. 

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 

uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 

nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

 

Wojewoda Kujawsko-Pomorski 

Ewa Mes 
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