
 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE Nr 32/2015 

WOJEWODY KUJAWSKO-POMORSKIEGO 

z dnia 22 kwietnia 2015 r. 

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., 

poz. 594 z późn. zm.), 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) 

 

stwierdzam nieważność 

 

uchwały Nr VI/33/2015 Rady Gminy w Gąsawie z dnia 17 marca 2015 r. w sprawie uchwalenia zmiany 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu położonego we wsi Piastowo, gmina Gąsawa. 

 

Uzasadnienie  
 

Dnia 17 marca 2015 r., Rada Gminy w Gąsawie, na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ust. 1 ustawy 

z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2013 r., poz. 594 z późn. zm.), art. 20 ust. 1 i art. 27 

ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199), 

w związku z uchwałą Nr XXXII/226/2014 Rady Gminy w Gąsawie z dnia 29 maja 2014 r. w sprawie 

przystąpienia do sporządzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu 

położonego we wsi Piastowo, gmina Gąsawa, podjęła uchwałę Nr VI/33/2015 w sprawie uchwalenia zmiany 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu położonego we wsi Piastowo, gmina Gąsawa. 

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

prawnymi w dniu 23 marca 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, 

zobowiązując Gminę do zajęcia stanowiska odnośnie zgłoszonych zastrzeżeń i uwag (pismo z dnia 27 marca 

2015 r., znak: WIR.II.4130.19.2015.JS). Przewodniczący Rady Gminy w Gąsawie w piśmie z dnia 31 marca 

2015 r., znak: IRG.6721.1.2014 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 w Gąsawie w sprawie zmiany miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego narusza przepisy: 

1) art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w związku z § 4 pkt 6 

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 określenie 

maksymalnej wysokości obiektów budowlanych liczonych od średniego poziomu otaczającego terenu; 

2) art. 15 ust. 2 pkt 10 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w związku z art. 5 ust. 1 

pkt 2 ustawy z dnia 3 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (Dz.U. z 2013 r., 

poz. 1399 z późn. zm.) oraz § 26 ust. 3 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.) poprzez wykraczanie poza przyznane radzie gminy kompetencje do określania 
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w planie miejscowym zasad modernizacji, budowy i rozbudowy systemów komunikacji i infrastruktury 

technicznej, 

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

Ad. 1 

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 w/w 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. W § 4 pkt 6 cyt. 

rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego określono, że ustalenia w tym zakresie powinny zawierać w szczególności m.in. wysokość 

projektowanej zabudowy. W przedmiotowej uchwale Rada Gminy w Gąsawie w § 6 ust. 6 pkt 2 lit. b określiła 

dla terenu oznaczonego symbolem U (teren zabudowy usługowej) maksymalną wysokość budynków liczoną od 

średniego poziomu otaczającego terenu – 15,0 m do najwyższego punktu przekrycia dachu. Z kolei, dla 

zabudowy garażowej, gospodarczej i garażowo-gospodarczej oraz wiat dla w/w terenu w § 6 ust. 6 pkt 3 lit. c 

uchwały określono maksymalną wysokość obiektu liczona od średniego poziomu otaczającego terenu – 7,00 m 

do najwyższego punktu przekrycia dachu, 4,00 m do dolnej krawędzi okapu lub gzymsu przy dachu stromym. 

Zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2013 r., poz. 1409 z późn. 

zm.), ilekroć w ustawie jest mowa o obiekcie budowlanym - należy przez to rozumieć: 

a) budynek wraz z instalacjami i urządzeniami technicznymi, 

b) budowlę stanowiącą całość techniczno-użytkową wraz z instalacjami i urządzeniami, 

c) obiekt małej architektury. 

Skoro obiektem budowlanym jest również budynek to rada gminy nie może w miejscowym planie 

zagospodarowania przestrzennego zawrzeć przepisów, które skutkowałyby innym sposobem obliczenia 

wysokości budynków niż przewidują to przepisów rozporządzeń wykonawczych wydanych na podstawie 

delegacji ustawowej zawartej w art. 7 przywołanej ustawy Prawo budowlane. Takie przepisy aktu prawa 

miejscowego pozostawałyby w rażącej sprzeczności z przepisami powszechnie obowiązującego prawa (wyrok 

NSA z dnia 7 maja 2010 r., sygn. akt II OSK 397/10). 

Kwestię wysokości budynku reguluje § 6 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.), który stanowi, że wysokość budynku 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. Warto w tym miejscu zwrócić uwagę, że 

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 

powszechne 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). Żaden przepis rangi ustawowej nie dał kompetencji radzie 

gminy, aby w ramach przepisów aktu prawa miejscowego, którym jest przedmiotowa uchwała, ustalały sobie 

dowolnie, a następnie stosowały własne przepisy definiujące, jak należy dokonywać pomiaru budynku, gdyż 

wynika to z powołanego wyżej rozporządzenia. Jest to jeden z podstawowych elementów konstytucyjnej 

zasady demokratycznego państwa prawnego, wynikającej z art. 2 Konstytucji (por. wyrok WSA w Szczecinie 

z dnia 11 marca 2010 r., sygn. akt II SA/Sz 62/10). 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Ad. 2 

Rada Gminy w Gąsawie w § 15 ust. 2 pkt 4 lit. b przedmiotowej uchwały wprowadziła zapis cyt.: 

„Nakazuje się likwidację zbiorników bezodpływowych i podłączenie do sieci kanalizacji sanitarnej po jej 

realizacji i uruchomieniu na obszarze objętym planem”. 

Stosownie zaś do art. 5 ust. 1 pkt 2 przywołanej ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, 

właściciele nieruchomości zapewniają utrzymanie czystości i porządku przez przyłączenie nieruchomości do 

istniejącej sieci kanalizacyjnej lub, w przypadku gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub 

ekonomicznie nieuzasadniona, wyposażenie nieruchomości w zbiornik bezodpływowy nieczystości ciekłych 
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lub w przydomową oczyszczalnię ścieków bytowych, spełniające wymagania określone w przepisach 

odrębnych; przyłączenie nieruchomości do sieci kanalizacyjnej nie jest obowiązkowe, jeżeli nieruchomość jest 

wyposażona w przydomową oczyszczalnię ścieków spełniającą wymagania określone w przepisach odrębnych. 

Należy mieć na względzie również § 26 ust. 1 i ust. 3 powołanego rozporządzenia Ministra Infrastruktury 

w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie, który stanowi, że 

działka budowlana, przewidziana pod zabudowę budynkami przeznaczonymi na pobyt ludzi, powinna mieć 

zapewnioną możliwość przyłączenia uzbrojenia działki lub bezpośrednio budynku do sieci wodociągowej, 

kanalizacyjnej, elektroenergetycznej i ciepłowniczej. W razie braku warunków przyłączenia sieci 

wodociągowej i kanalizacyjnej działka, o której mowa w ust. 1, może być wykorzystana pod zabudowę 

budynkami przeznaczonymi na pobyt ludzi, pod warunkiem zapewnienia możliwości korzystania 

z indywidualnego ujęcia wody, a także zastosowania zbiornika bezodpływowego lub przydomowej 

oczyszczalni ścieków, jeżeli ich ilość nie przekracza 5 m3 na dobę. Jeżeli ilość ścieków jest większa od 5 m3, to 

ich gromadzenie lub oczyszczanie wymaga pozytywnej opinii właściwego terenowo inspektora ochrony 

środowiska. 

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 dmia 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). 

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, jako akt prawa miejscowego, winien być zgodny 

z obowiązującymi przepisami prawa, a rada gminy nie posiada kompetencji do dowolnej interpretacji 

i rozszerzającego stosowania zapisów ustawowych, tym samym uprawnień do stanowienia norm 

kompetencyjnych. Z istoty aktu prawa miejscowego, jakim jest zaskarżona uchwała, wynika niedopuszczalność 

takiego działania organu realizującego delegację ustawową, które polega na powtórzeniu bądź modyfikacji 

wiążących norm o charakterze powszechnie obowiązującym. Akt prawa miejscowego jest aktem normatywnym 

o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, z czego wynika prawo, jak i obowiązek wprowadzenia norm 

władczych o charakterze autonomicznym, wielokrotnego zastosowania, skierowanych do nieokreślonej grypy 

adresatów. Uchwała taka służy wprowadzeniu określonych rozwiązań w ramach przypisanych organowi 

administracyjnemu kompetencji i nie pełni roli informacyjnej dla jej adresatów odnośnie już istniejących 

uregulowań prawnych. Przedstawione stanowisko znajduje odzwierciedlenie w utrwalonej linii orzecznictwa, 

uznającej za niedopuszczalne powtórzenie regulacji ustawowych bądź ich modyfikację przez przepisy prawa 

miejscowego (vide: wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt II OSK 2058/11, wyrok NSA z dnia 

30 września 2009 r., II OSK 1077/09). 

Rada Gminy w Gąsawie w przedmiotowej uchwale dotyczącej planu miejscowego dokonała modyfikacji 

przywołanych powyżej przepisów ustawy o utrzymaniu czystości i porządku w gminach. 

Powyższe stanowi naruszenie zasad sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 
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Procedura uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest ściśle wyznaczona 

przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowania przestrzennym. Przepis 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 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 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 ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 

nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

 

Wojewoda Kujawsko-Pomorski 

Ewa Mes 
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