
 

 

  

 WOJEWODA DOLNOŚLĄSKI  Wrocław, dnia 12 grudnia 2012 r.  

 NK-N 11.4131.1147.2012.AS2 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE 

 Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie 

gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.)  

stwierdzam nieważność  

§ 2 pkt 10, § 9 pkt 9 oraz § 13 ust. 2 uchwały nr XXXIV/235/2012 Rady Gminy 
Świdnica z dnia 5 listopada 2012 r. w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru położonego w obrębie wsi 
Opoczka. 

Uzasadnienie  

Na sesji z dnia 5 listopada 2012 r. Rada Gminy Świdnica podjęła uchwałę XXXIV/235/2012 w sprawie 

uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru położonego w obrębie 

wsi Opoczka. Uchwała ta wpłynęła do organu nadzoru dnia 13 listopada 2012 r.  

W trakcie postępowania nadzorczego dotyczącego przedmiotowej uchwały organ nadzoru stwierdził pod-

jęcie § 2 pkt 10 uchwały z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt. 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 ze zm.) a także § 146  

i § 149 załącznika do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad 

techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), zaś § 9 pkt 9 oraz § 13 ust. 2 uchwały z istotnym narusze-

niem art. 29 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 ze zm.).  

Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej, w tym Rada Gminy Świdnica, zobowiązane są 

do działania na podstawie i w granicach prawa. Regulacja ta determinuje m.in. obowiązek rady gminy związa-

ny z koniecznością uwzględniania regulacji aktów normatywnych wyższego rzędu w trakcie stanowienia prawa 

obowiązującego na obszarze jej działania. Tym samym także uchwalając plan zagospodarowania przestrzenne-

go Rada zobowiązana jest do przestrzegania dyspozycji zawartych w przepisach prawa upoważniających ją do 

takiego działania. Naczelną zasadą prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto 

należy podkreślić, iż normy kompetencyjne powinny być interpretowane w sposób ścisły, literalny. Jednocze-

śnie 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 Konsty-

tucji, odnoszących się do źródeł prawa, takie zasady przyjęte w polskim systemie prawnym jak: zakaz do-

mniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wykładni rozszerzającej kompetencje prawodawcze oraz zasa-

dę głoszącą, że wyznaczenie jakiemuś organowi określonych zadań nie jest równoznaczne z udzieleniem mu 

kompetencji do ustanawiania aktów normatywnych służących realizowaniu tych zadań (...)”.  

W § 2 pkt 10 uchwały, Rada Gminy zapisała: ilekroć w uchwale i na rysunku planu jest mowa 

o wskaźniku intensywności zabudowy należy przez to rozumieć stosunek powierzchni zabudowy wszystkich 
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kondygnacji naziemnych budynków zlokalizowanych na działce (liczonych po obrysie budynku) do po-

wierzchni działki.  

Tymczasem zgodnie art. 15 ust. 2 pkt. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 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 budow-

lanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania i sposób ich realizacji oraz 

linie zabudowy i gabaryty obiektów. Podejmując § 2 pkt 10 uchwały Rada Gminy bez upoważnienia ustawo-

wego zmodyfikowała brzmienie art. 15 ust. 2 pkt. 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.  

Konstytucja RP w art. 87 określa źródła powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej, 

którymi są: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz rozporządzenia (ust. 1). Źródłami 

powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są na obszarze działania organów, które je usta-

nowiły, akty prawa miejscowego (ust. 2). Przepisy rozdziału III Konstytucji wyraźnie wskazują hierarchię ak-

tów prawnych. W świetle tych przepisów ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyższym od aktów praw-

nych organów samorządu terytorialnego. Oznacza to, że akty prawa miejscowego nie mogą być sprzeczne 

z postanowieniami ustawowymi. Za nieuzasadnione należy także uznać zamieszczanie w aktach prawa miej-

scowego przepisów dotyczących spraw uregulowanych w sposób kompletny i wyczerpujący w drodze ustawy.  

Niewątpliwie Rada nie została upoważniona do definiowania pojęć, którymi posługuje się prawodawca. 

Zachodzi bowiem wysokie prawdopodobieństwo, iż ten sam termin będzie miał odmienne znaczenie na gruncie 

ustawy, aniżeli w kontekście postanowień uchwały rady gminy. Dwa jednakowe zwroty, którymi posługuje się 

prawodawca w akcie upoważniającym oraz akcie wykonawczym, co do reguły nie mogą mieć odmiennego 

znaczenia (zasada wykładni homonimicznej).  

Dodatkowo wskazać trzeba na stosowne przepisy rozporządzenia w sprawie zasad techniki prawodawczej. 

Zgodnie z § 146 rozporządzenia „1. w ustawie lub innym akcie normatywnym formułuje się definicję danego 

określenia, jeżeli: 1) dane określenie jest wieloznaczne; 2) dane określenie jest nieostre, a jest pożądane ograni-

czenie jego nieostrości; 3) znaczenie danego określenia nie jest powszechnie zrozumiałe; 4) ze względu na 

dziedzinę regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia danego określenia.2. Jeżeli okre-

ślenie wieloznaczne występuje tylko w jednym przepisie prawnym, jego definicję formułuje się tylko 

w przypadku, gdy wieloznaczności nie eliminuje zamieszczenie go w odpowiednim kontekście językowym”. 

Natomiast jak wynika z § 147 ust. 1 jeżeli w ustawie lub innym akcie normatywnym ustalono znaczenie danego 

określenia w drodze definicji, w obrębie tego aktu nie wolno posługiwać się tym określeniem w innym znacze-

niu. I wreszcie w świetle § 149 rozporządzenia w akcie normatywnym niższym rangą niż ustawa bez upoważ-

nienia ustawowego nie formułuje się definicji ustalających znaczenia określeń ustawowych; w szczególności 

w akcie wykonawczym nie formułuje się definicji, które ustalałyby znaczenia określeń zawartych w ustawie 

upoważniającej.  

Tożsame stanowisko dotyczące zamieszczania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 

definicji pojęcia „wskaźnik intensywności zabudowy” zajął Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu 

w wyroku z dnia 8 listopada 2012 r. (sygn. akt II SA/Wr 604/12.).  

W § 9 pkt 9 oraz w § 13 ust. 2 uchwały Rada rozstrzygnęła o zakazie zjazdów z drogi powiatowej  

nr 2876D. Co więcej, Rada uznała te regulacje za obowiązujące ustalenia planu. Wedle art. 29 ust. 1 o drogach 

publicznych ustawy, budowa lub przebudowa zjazdu należy do właściciela lub użytkownika nieruchomości 

przyległych do drogi, po uzyskaniu, w drodze decyzji administracyjnej, zezwolenia zarządcy drogi na lokaliza-

cję 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 tej ustawy). Zgodnie 

z definicją legalną pojęcia „zjazdu” określoną w art. 4 pkt 8 ustawy o drogach publicznych, jest nim 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 pu-

blicznych określa ponadto elementy treściowe decyzji o lokalizacji zjazdu z drogi publicznej (art. 29 ust. 3 

ustawy o drogach publicznych) oraz przesłanki odmowy wydania tego rodzaju zezwolenia (art. 29 ust. 4 wy-

mienionej ustawy).  

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 ustawy 

o drogach publicznych, został upoważniony do przeprowadzenia indywidualnej oceny technicznych i infra-

strukturalnych możliwości dostępu do drogi publicznej z terenu nieruchomości do niej przyległej z uwzględ-

nieniem obowiązujących zasad bezpieczeństwa ruchu drogowego. Regulacja ustawy o drogach publicznych 

wskazuje, że kompetencja ta została przyznana zarządcy drogi na zasadzie wyłączności, a decyzja administra-

cyjna jest wyłączną formą prawną rozstrzygania o tej kategorii sprawach. Ponadto, uznaniowy charakter opisa-
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nego rodzaju zezwolenia powoduje, że żaden przepis prawa nie może obligować zarządcy drogi (mieć wiążącej 

mocy) do podjęcia określonej treści rozstrzygnięcia. W ocenie Wojewody Dolnośląskiego, 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 pu-

blicznych 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 zauważyć, że związanie zarządcy drogi treścią miejscowego planu zagospoda-

rowania przestrzennego co do możliwości lokalizacji zjazdów z drogi publicznej, skutkowałoby bezprzedmio-

towością regulacji art. 29 ustawy o drogach publicznych i wydawanych na podstawie tych przepisów decyzji 

administracyjnych. Sytuacja ta oznaczałaby niedopuszczalne i bezpodstawne przesunięcie ustawowych kompe-

tencji w zakresie rozstrzygania tej kategorii spraw z zarządcy drogi na radę gminy jako organ właściwy do 

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, jak już podkreślono, wolą ustawo-

dawcy kwestia lokalizacji zjazdu z drogi publicznej rozstrzygana jest w trybie postępowania administracyjnego 

i w formie decyzji administracyjnej nie zaś procedury planistycznej i aktu prawa miejscowego – miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego.  

Zastrzeżenia wymaga że zakres treściowy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie może 

oznaczać dowolności regulacji w tym przedmiocie. Rada, jako organ właściwy do uchwalenia planu miejsco-

wego jest zobowiązana do przestrzegania granic udzielonej jej normy kompetencyjnej, ograniczanej zakresem 

zadań i kompetencji innych organów władzy publicznej. Mając na względzie powyższe uwarunkowania prawne 

stwierdzić należy, że Rada Gminy naruszyła ustawowe prerogatywy zarządcy drogi w zakresie rozstrzygania 

spraw dotyczących zjazdu z dróg publicznych, które powinny być rozpatrywane wyłącznie na zasadach  

i w trybie określonym przepisami ustawy o drogach publicznych.  

Biorąc powyższe pod uwagę orzeczono, jak w sentencji.  

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wro-

cławiu za pośrednictwem Organu Nadzoru – Wojewody Dolnośląskiego w terminie 30 dni od dnia jego dorę-

czenia. Zgodnie z art. 92 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 

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

ści, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.  

  

 

Wojewoda Dolnośląski: 

Aleksander Marek Skorupa 
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