
 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR IN.I.743.14.2018.KD 

WOJEWODY OPOLSKIEGO 

z dnia 2 marca 2018 r. 

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2017 r. poz. 1875 ze zm.) 

oraz art. 28 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (j.t. Dz. U. z 2017 r. 

poz. 1073 ze zm.) stwierdzam nieważność w całości uchwały nr LV/1093/18 Rady Miasta Opola z dnia  

25 stycznia 2018 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego „Śródmieście IVe” 

w Opolu.  

Uzasadnienie 

Na sesji 25 stycznia 2018 r. Rada Miasta Opola podjęła uchwałę w sprawie uchwalenia miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego „Śródmieście IVe” w Opolu. 

Wyżej wymieniona uchwała wraz z załącznikami oraz dokumentacja prac planistycznych wpłynęła do organu 

nadzoru 1 lutego 2017 r., w celu jej oceny pod kątem zgodności z przepisami prawa. 

Po przeprowadzeniu czynności sprawdzających organ nadzoru pismem z 19 lutego 2018 r., na podstawie art. 61  

§ 1 i 4 ustawy z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (j.t. Dz. U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.) 

w związku z art. 91 ust. 5 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym zawiadomił Przewodniczącego 

Rady Miasta Opola o wszczęciu z urzędu postępowania nadzorczego. 

Do tutejszego organu w dniu 23 lutego 2018 r. wpłynęły wyjaśnienia, nr BU.6721.1.8.2016.KŚ, BU.ZD-00043/18 

Prezydenta Miasta Opola, przekazane pismem nr BRM.0711.00003.2018 Wiceprzewodniczącej Rady Miasta Opola. 

Po przeanalizowaniu przedmiotowej uchwały oraz załączonej do niej dokumentacji, a także przepisów prawa 

stwierdzono naruszenie: 

1) art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w związku z § 4 pkt 8 

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

projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r. Nr 164, poz. 1587) 

poprzez brak wprowadzenia obligatoryjnych ustaleń odnoszących się do szczegółowych zasady  

i warunki scalania i podziału nieruchomości objętych planem miejscowym, tj. minimalnych lub 

maksymalnych szerokości frontów działek oraz określenie kąta położenia granic działek w stosunku 

do pasa drogowego. 

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w planie 

miejscowym określa się szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości objętych planem 

miejscowym. W myśl natomiast § 4 pkt 8 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. 

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. Oznacza to, iż plan miejscowy wypełnia dyspozycję art. 15 ust. 2 

pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jeżeli zostaną w nim określone szczegółowe 

zasady i warunki scalania i podziału, w sposób wynikający z rozporządzenia i uwzględniający wymienione  

w nim warunki. Ustalone w planie szczegółowe zasady, warunki scalania i podziału stanowią następnie 
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podstawę do przeprowadzenia scalenia i podziału nieruchomości na podstawie art. 101 ustawy o gospodarce 

nieruchomościami (j.t. Dz. U. z 2018 r. poz. 121 ze zm.). Bez uszczegółowionych planem zasad i warunków 

scalania i podziału nie jest w ogóle możliwe przeprowadzenie takiej procedury. 

Tut. organ nie przyjmuje wyjaśnień organu gminy stwierdzających, iż dla wybranych terenów nie ustalono 

szerokości frontu działki oraz kąta położenia względem pasa drogowego, gdyż stanową one tzw. narożne 

działki o niewielkich wymiarach i określenie dla nich parametrów jest wyjątkowo problematyczne, wobec 

czego możliwe było jedynie określenie minimalnej powierzchni działki. 

Ustalenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego szczegółowych zasad scalania i podziału 

jest zatem co do zasady, obligatoryjnym elementem treści planu, co nie oznacza niedopuszczalności odstępstwa 

od tej zasady. Zamieszczenie zasad scalania i podziału to wymogi obligatoryjne, gdy okoliczności faktyczne 

uzasadniają takie ustalenia. Wynika z tego, że zastosowanie tego przepisu musi być poprzedzone weryfikacją 

pod kątem, czy stan faktyczny odpowiada ustaleniom tych zasad. 

Jednakże organ gminy wprowadza w § 5 ust. 1 pkt 11, § 5 ust. 3 pkt 11 oraz § 5 ust. 6 pkt 11 jedynie 

minimalną powierzchnię działek, natomiast brak jest jakiekolwiek informacji o pozostałych parametrach jakie 

winny być wyznaczone zgodnie z ww. przepisem, a w sytuacji braku uwarunkowań dotyczących 

któregokolwiek z tych punktów, w treści planu powinna znaleźć się odpowiednia o tym informacja. Organ 

decydując się na ustalenie zasad, warunków scalania i podziału nieruchomości był zobligowany  

do podporzadkowania się wymogom powoływanego wcześniej § 4 pkt 8 rozporządzenia Ministra 

Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. i określenia wszystkich wskazanych w tym przepisie parametrów 

działek uzyskiwanych w wyniku scalenia i podziału nieruchomości. Zawarcie w uchwale niepełnej regulacji 

dotyczącej zasad, warunków scalania i podziału nieruchomości wskazuje jednoznacznie, iż niewątpliwie organ 

dostrzegał potrzebę i zasadność regulacji tej kwestii, tylko zabrakło w tej materii konsekwencji w dochowaniu 

zasad sporządzania planu wynikających z art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym w zw. z § 4 pkt 8 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. (por. wyrok 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego siedziba w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 3 listopada 2016 r.,  

II SA/Go 659/16). 

Mając na względzie powyższe, tut. organ stwierdza, iż zapisy określające jedynie minimalną powierzchnię 

działki w wyniku scalania i podziału nieruchomości stanowią istotne naruszenie zasad sporządzania planu.   

2) art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

poprzez brak określenia parametrów. 

W myśl art. 15 ust. 2 pkt 6 w planie miejscowym określa się m.in. 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 w tym miejsca przeznaczone na parkowanie 

pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową i sposób ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektów. 

Uszczegółowieniem tego przepisu jest § 4 pkt 6 rozporządzenia, zgodnie z którym ustalenia dotyczące 

parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać  

w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni 

działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości 

projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. 

Przedmiotowy plan miejscowy wprowadza w § 5 ust. 4 - 5 pkt 4 lit. a oraz w § 5 ust. 7 pkt 4 sformułowanie 

„nie ustala się”, którego zgodnie z definicją w § 3 ust. 2 pkt 1 przedmiotowej uchwały będą ustalone na 

podstawie przepisów prawnych. 

W ocenie Wojewody Opolskiego doszło do istotnego naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego, 

gdyż dla zabudowy, innej niż zabytek, dla których ustalono zakaz rozbudowy i nadbudowy, nie został 

określony wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania w tym miejsca 

przeznaczone na parkowanie pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową, minimalny udział procentowy 

powierzchni biologicznie czynnej, wielkości powierzchni zabudowy, które winny być określony zgodnie z art. 15 

ust. 2 pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w związku z § 4 pkt 6 rozporządzenia  

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Natomiast 

określono m.in. obowiązujące lub nieprzekraczalne linie zabudowy, wysokość zabudowy, sposób realizacji 

miejsc do parkowania czy geometrię dachu.  
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Określenie wszystkich wymienionych parametrów powinno być dokonane w sposób precyzyjny (np. liczbą, 

ułamkiem, procentem). Wymóg ten obowiązuje również w sytuacji, gdy celem było utrzymanie zabudowy  

w aktualnej, istniejącej formie. Trzeba jednak pamiętać, że uchwała w sprawie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, który musi zawierać normy o charakterze 

generalnym i jest adresowany do abstrakcyjnego, ogólnego kręgu odbiorców, np. do osób, które w przyszłości 

uzyskają tytuł prawny do terenów objętych planem (por. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 11 czerwca 2013 r., 

sygn. akt II SA/Wr 277/13). 

W tym miejscu zaznaczyć należy, iż ograniczenia takie jak zakaz rozbudowy i nadbudowy w przedmiotowym 

planie dotyczy jedynie zabytków, które zostały oznaczone na załączniku graficznym stanowiącym załącznik nr 1 

do przedmiotowej uchwały. Na przedmiotowych terenach, tj. 4MW/U, 5MW/U i 7U znajdują się nie tylko 

zabytki, ale także inne budynki lub tereny, które mogą zostać w przyszłości zagospodarowane i będzie możliwa 

także realizacja innych prac budowlanych, wobec czego należało wprowadzić do miejscowego planu na tych 

terenach wszystkie wymagane ustawowo parametry, czego nie uczyniono. 

W ocenie Wojewody Opolskiego brak ustalenia wszystkich obligatoryjnych ustaleń dla terenów 4MW/U, 

5MW/U i 7U stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania miejscowego planu. Dodatkowo należy 

wskazać, iż organ gminy nie wskazał na jakich przepisach odrębnych, o których mowa w § 3 ust. 2 pkt 1 

przedmiotowej uchwały, należałoby lokalizować zabudowę.  

3) art. 15 ust. 2 pkt 10 w związku z § 4 pkt 9 lit. a rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia  

26 sierpnia 2003 r. poprzez brak określenia parametrów układu komunikacyjnego w treści uchwały 

dla terenów dróg publicznych. 

Zgodnie z § 4 pkt 9 lit. a ww. rozporządzenia ustalenia dotyczące zasad modernizacji, rozbudowy i budowy 

systemów komunikacji i infrastruktury technicznej powinny zawierać: określenie układu komunikacyjnego  

i sieci infrastruktury technicznej wraz z ich parametrami oraz klasyfikacją ulic i innych szlaków 

komunikacyjnych. 

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy, w miejscowym planie należy obowiązkowo określić zasady 

modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury technicznej. Ustalenia te powinny, 

zgodnie z cytowanym rozporządzeniem, zawierać m.in. określenie układu komunikacyjnego wraz z jego 

parametrami. Ustawodawca zobowiązując organ stanowiący gminy do określenia zasad budowy systemów 

komunikacji, jak i rozporządzenie zobowiązujące do określenia układu komunikacyjnego i jego parametrów, 

nie ograniczył tego układu/systemu wyłącznie do dróg publicznych, obejmując nim wszystkie drogi 

występujące w ramach ustaleń planu. Tym samym określenie zasad budowy systemu komunikacji, w tym 

określenie układu komunikacyjnego wraz z jego parametrami, obejmuje cały układ komunikacyjny określony 

w planie zagospodarowania przestrzennego, czyli zarówno drogi nowo powstałe, jak i drogi istniejące. 

Z tego obowiązku nie zwalnia także zamieszczenie jedynie na rysunku planu przebiegu linii rozgraniczających. 

Rozporządzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunków 

technicznych, jakim powinny odpowiadać drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz. U. nr 43, poz. 430 ze zm.)  

w § 7 przypisuje poszczególnym klasom dróg określone parametry. Jednakże parametry te nie są ścisłe, jako że 

mówią jedynie o minimalnych szerokościach dróg w liniach rozgraniczających. Obowiązkiem zaś organu jest 

ich określenie w tekście planu, albowiem z żadnego przepisu prawa nie wynika, iż parametr odnoszący się do 

szerokości drogi ma być tożsamy z minimalną szerokością określoną w rozporządzeniu. To właśnie rada jest 

uprawniona i zobowiązana do skonkretyzowania tej wielkości - parametru poprzez wskazanie w części 

tekstowej planu szerokości dróg w liniach rozgraniczających. Może to uczynić poprzez wskazanie minimalnych 

szerokości zarówno w taki sam sposób, jak jest to określone w rozporządzeniu, ale może również wielkość tę 

określić inaczej, byle szerokość ta nie była mniejsza, niż określona w rozporządzeniu. W tym zakresie radzie 

przysługuje pewna swoboda planistyczna, co nie oznacza całkowitego pominięcia określenia parametrów dróg 

w części tekstowej planu. Ponadto linie rozgraniczające tylko w sposób ogólny mogą kształtować lokalizację 

drogi lecz w żadnym razie nie opisują jej parametrów. Pojęcie „parametry” może określać np. szerokość czy 

długość lecz konkretne ich opisanie względem istniejących warunków terenowych i przyjętej metody ich 

opisania pozostaje w gestii różnorodnych działań planistycznych. 

Powyższe stanowisko znajduje poparcie w licznych wyrokach. Podobne stanowisko przyjęły wojewódzkie 

sądy administracyjne (sygn. akt II SA/Wr 532/12, II SA/Wr 169/12, II SA/Wr 747/12, II SA/Wr 168/13,  

II SA/Wr 307/13, II SA/Wr 696/13). 
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Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 29 kwietnia 2009 r., sygn. akt II OSK 

1560/08 wskazał, że: Plan w części tekstowej musi określać parametry drogi i nie wystarczy odesłanie  

do rysunku planu. Rysunek planu jako znak graficzny nie może wiązać bezpośrednio, nie spełnia bowiem 

wymogów normy prawnej z jej klasyczną budową: hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie 

stosowania prawa może być uwzględniony tylko w takim zakresie, w jakim jest „opisany” w tekście planu. 

Zdaniem sądu administracyjnego, błędny jest też zaprezentowany w odpowiedzi na skargę pogląd Gminy C., iż 

nie jest obligatoryjne podanie w tekście planu parametrów drogi, gdyż nie jest to możliwe z uwagi na nieregularny 

jej przebieg, odzwierciedlony na rysunku planu. Wymóg określenia parametrów drogi w części tekstowej planu 

wynika jednoznacznie z treści § 4 pkt 9 lit. a powołanego rozporządzeniem. Rysunek planu jako znak graficzny 

nie może wiązać bezpośrednio, nie spełnia bowiem wymogów normy prawnej z jej klasyczną budową: hipoteza, 

dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa może być uwzględniony tylko w takim 

zakresie, w jakim jest „opisany” w tekście planu (vide: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym, Komentarz pod red. prof. Z. Niewiadomskiego, S. H. Beck, Wyd. 2, str. 158)”. 

W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego „Śródmieście IVe” w Opolu, w treści uchwały, nie 

wskazano powyższego parametru dla dróg publicznych. Również na załączniku graficznym nie zostały 

wskazane wymiary poszczególnych dróg, wobec czego Wojewoda Opolski stwierdza, iż doszło do istotnego 

naruszenia zasad sporządzania miejscowego planu. 

W odniesieniu do pozostałych zarzutów zawartych w zawiadomieniu o wszczęciu z urzędu postępowania 

nadzorczego z 19 lutego 2018 r., Wojewoda przyjmuje otrzymane w ww. zakresie wyjaśnienia. 

Wojewoda Opolski podkreśla, iż miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa 

powszechnie obowiązującego musi spełniać wysokie wymagania stawiane tej kategorii aktów normatywnych 

oraz odpowiadać standardom legalności. Ustawodawca przyjął w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym, że istotne 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 jej części.  

Organ nadzoru w przypadku stwierdzenia, że wadliwe są wyłącznie niektóre postanowienia i zapisy uchwały 

planistycznej, winien ograniczyć się do stwierdzenia nieważności badanej uchwały tylko w części odnoszącej 

się do tych nieprawidłowości. Warunkiem podjęcia takiego rozstrzygnięcia jest jednak ustalenie, że pozostała 

niewadliwa część uchwały może nadal funkcjonować w obrocie prawnym, a wyeliminowanie nieprawidłowych 

postanowień nie zaburzy spójności całego aktu, ani też nie spowoduje dezintegracji ustaleń planistycznych  

w pozostałym zakresie. Uchylenie części zapisów kontrolowanej uchwały wiązałoby się z ingerencją  

w przyznaną w art. 3 u.p.z.p. władztwo planistyczne gminy, bowiem kształtowanie i prowadzenie polityki 

przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, jest 

zadaniem własnym gminy i mogłoby również wprowadzić zbyt daleko idące zmiany merytoryczne, sprzeczne  

z intencją uchwałodawcy. Wojewoda posiada jedynie uprawnienie do stwierdzenia nieważności przepisów 

uchwały niezgodnych z przepisami powszechnie obowiązującymi i nie może wydanym rozstrzygnięciem 

zmieniać ustaleń rady gminy. 

Wojewoda Opolski po analizie przedłożonej uchwały wraz z załącznikami oraz przesłanych wyjaśnień 

stwierdza, iż brak minimalnych lub maksymalnych szerokości frontów działek oraz określenie kąta położenia 

granic działek w stosunku do pasa drogowego, brak wprowadzenia obligatoryjnych ustaleń odnoszących się  

do zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, brak określenia parametrów 

układu komunikacyjnego w treści uchwały dla terenów dróg publicznych stanowią istotne naruszenia zasad 

sporządzania planu miejscowego, które w konsekwencji z uwagi na pierwsze naruszenie, skutkować musi 

stwierdzeniem nieważności uchwały rady gminy w całości. 

Unieważnienie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego „Śródmieście IVe” w Opolu w całości 

spowodowane jest istotnym naruszeniem zasad sporządzania miejscowego planu. Nie znajduje uzasadnienia  

w analizowanym przypadku unieważnienie jego zapisów w części, bowiem powodowałoby to konieczność 

wyeliminowania znacznych fragmentów miejscowego planu, co w ostateczności doprowadziłoby do braku jego 

czytelności i przejrzystości. 

Biorąc pod uwagę charakter naruszeń oraz fakt, iż w przedmiotowej sprawie wprowadzone wadliwe zapisy 

dezintegrują postanowienia całego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, należało stwierdzić 

nieważność analizowanej uchwały przyjmującej ten plan w całości. 
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POUCZENIE 

Na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym niniejsze rozstrzygnięcie 

może być zaskarżone do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu, za moim pośrednictwem,  

w terminie 30 dni od daty jego doręczenia. 

  

 z up. Wojewody Opolskiego 

Dyrektor  

Wydziału Infrastruktury i Nieruchomości 

 

Małgorzata Kałuża-Swoboda 
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