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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR IN.VI1.743.43.2026. KM
WOJEWODY OPOLSKIEGO

z dnia 28 maja 2026 .

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r.,
poz. 1153 ze zm.) oraz art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2026 r., poz. 538), stwierdzam niewazno$¢ uchwaly nr XXII/167/2026 Rady
Miejskiej w Zawadzkiem z dnia 27 kwietnia 2026 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla czeSci obszaru miasta Zawadzkie, obejmujacego tereny
Nadlesnictwa Zawadzkie oraz Domu Pomocy Spolecznej w Zawadzkiem.

UZASADNIENIE

Na sesji w dniu 27 kwietnia 2026 r. Rada Miejska Zawadzkie podjeta uchwale nr XXII/167/2026
w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla czgsci obszaru miasta
Zawadzkie, obejmujacego tereny Nadlesnictwa Zawadzkie oraz Domu Pomocy Spotecznej w Zawadzkiem.

Burmistrz Zawadzkiego, w zwigzku z art. 90 ust. 1 ww. ustawy o samorzadzie gminnym, przedstawit
Wojewodzie Opolskiemu w dniu 29 kwietnia 2026 r. przedmiotowg uchwale wraz z zatgcznikami. Z kolei
w dniu 30 kwietnia 2026 r., zgodnie z art. 20 ust. 2 ww. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, przekazat przedmiotowa uchwale wraz z zalacznikami oraz dokumentacjg prac
planistycznych w celu oceny jej zgodnosci z przepisami prawa.

W mys$l art. 85 i 86 ww. ustawy o samorzadzie gminnym, tutejszy organ sprawuje nadzor nad
dzialalno$cia gminng na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem. Zgodnie z art. 91 ww. ustawy
o samorzadzie gminnym, uchwala gminy, ktora jest sprzeczna z prawem jest niewazna.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ww. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, istotne naruszenie
zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze
naruszenie wlasciwos$ci organdw w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub
czgéci. Tryb sporzadzania planu nalezy rozumie¢ jako sekwencje czynnoSci podejmowanych w toku
procedury planistycznej, a zasady sporzadzania planu jako merytoryczng jego zawarto$¢. Ustawodawca nie
zdefiniowal pojecia "istotnego naruszenia prawa", ani tez nie wyliczyt rodzaju wad, ktére nalezy w ten
sposob kwalifikowaé. Wedlug wypracowanego przez piSmiennictwo i orzecznictwo stanowiska przyjmuje
si¢, ze nieistotne naruszenia prawa obejmuja naruszenia niedotyczace istoty zagadnienia. Nieistotne
naruszenie prawa, jak blad lub niescistos¢ prawna niemajaca wplywu na istotng tres¢ uchwaty, jest zatem
mniej donioste niz inne wadliwos$ci. Jako przyktady tego rodzaju uchybien wskazuje si¢ nicodpowiednie
oznaczenie uchwaly, przywotanie niewlasciwej podstawy prawnej uchwaly (przy zalozeniu, ze istnieje
przepis prawa umocowujacy do jej podjecia), oczywista omytke pisarska lub rachunkowa. Natomiast
rodzaje naruszen, ktére nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych, to naruszenia znaczace, wptywajace na tresé
uchwaty lub zarzadzenia, dotyczace meritum sprawy, jak np. naruszenie przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwal, przepisoOw ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwa ich
wykladnie - oraz przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat (wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z dnia 30 lipca 2018 r. sygn. akt IV SA/G1 430/18).
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Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym reguluje w sposob
szczegotowy kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym
postgpowania zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz
okreslenia sposobu ich zagospodarowania i zabudowy, co nastgpuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi si¢ przy tym do niezbednych czynnosci
administracyjnych, ktéore musza by¢ dokonane w tym celu. Skladaja si¢ one na szczegélowy tryb
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej w tej
sprawie (art. 14 ust. 1 i ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) i kontynuowany
przez dzialania wskazane w art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
zakonczony podjeciem uchwaty uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1). Uchwala ta jest wiec zaledwie
ostatnig czynnos$ciag uregulowanego w ustawie trybu sporzadzania i uchwalania planu miejscowego.
Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie spelnienia wymogoéw planowania
przestrzennego. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postgpowaniem prawotworczym i wymaga
dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére majg na celu
zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organdéw administracji
publicznej, wole mieszkancow gminy, ktorych przyszte ustalenia planu bedg dotyczyly, i bedzie miata na
uwadze, Ze plan miejscowy bedzie w przyszlosci podstawa do wydawania decyzji administracyjnych, w tym
decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura planistyczna stuzy wigec zapewnieniu partycypacji spolecznej,
ochrony interesu publicznego i interesow podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Artykul 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym okresla kolejno$¢ czynnosSci
zwigzanych z przygotowaniem 1 uchwaleniem projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Jednym z etapow sporzadzania projektu planu, jest wystgpienie o zgod¢ na zmiang
przeznaczenia gruntéw rolnych i le$nych na cele nierolnicze i nielesne, jezeli wymagaja tego przepisy
odrebne. Ustawa o ochronie gruntow rolnych i leSnych w art. 7 ust. 1 (Dz. U. z 2024 r., poz. 82 ze zm.)
stanowi, ze przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nieleSne wymagajacego zgody
dokonuje si¢ w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym
w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowe]j sprawy nalezy wskaza¢, iz w toku badania
legalno$ci uchwaty nr XXI1/167/2026, organ nadzoru stwierdzit, ze wyznaczenie w § 20 oraz na zataczniku
graficznym nr 1 terenu 1KR- teren komunikacji drogowej wewnetrznej, doprowadzito do naruszenia trybu
sporzadzania planu miejscowego, tj. art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w zwiazku z art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
(Dz. U. z 2024 r. poz. 82) poprzez brak uzyskania zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntdw rolnych
i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.

Z analizy podktadu mapowego, na ktorym sporzadzony zostal rysunek planu miejscowego, mozna
stwierdzi¢, ze na teren 1KR o przeznaczeniu teren komunikacji drogowej, znajduje si¢ w catosci na dzialce
nr 3069 (identyfikator dziatki 161107 4.0094.3069) stanowiacej wlasno$¢ Skarbu Panstwa w zarzadzie
Nadlesnictwa Zawadzkie, ktory stanowi grunt lesny klasy Ls.

W przedtozonej dokumentacji planistycznej, brak jest decyzji administracyjnej potwierdzajacej uzyskanie
zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntdw lesnych na cele niele$ne. Umieszczono natomiast informacje
podpisang przez Burmistrza Zawadzkiego, ze na terenie objetym planem nie przeznacza si¢ gruntow rolnych
i lesny na cele nie rolnicze i nielesne, w zwigzku z czym brak jest koniecznosci uzyskania zgody, o ktorej
mowa w ustawie o ochronie gruntdow rolnych i leSnych, co wobec stwierdzonych ustalen w zakresie
wyznaczenia terenu 1KR na uzytku Ls nie stanowi informacji prawdziwe;j.

Gmina w przekazanych w dniu 21 maja 2026 r. przez Przewodniczacego Rady Miejskiej w Zawadzkiem
wyjasnieniach wskazuje, ze droga lesna przewidziana w planie miejscowym na dzialce nr 3069
(161107_4.0094.3069) legalnie istnieje, stanowi utwardzong droge lesng, wchodzi w sktad strategicznej
sieci drog lesnych dla prowadzenia gospodarki lesnej i nie wymaga przeprowadzenia procedury odlesienia,
mimo zapisu ,,las (Ls)” w ewidencji gruntow i budynkéw. Argumentujac to faktem, ze drogi shuzace
gospodarce lesnej pozostajg gruntem lesSnym, a publiczny charakter drogi nie zmienia jej przeznaczenia, co
zwalnia z konieczno$ci uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntu. Podkreslajac kilkukrotnie, Ze nie
ma przeszkod, aby droge ta zaliczy¢, tak jak to uczyniono w przedmiotowej sprawie, do drog
wewnetrznych, gdyz nieruchomosci zabudowane, korzystajace z drogi posiadaja stuzebno$¢ drogowa
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ustanowiong notarialnie. Przywolujac przepis art. 8 ust. 1 ustawy o drogach publicznych, ktory mowi, ze
drogi niezaliczone do zadnej kategorii drog publicznych sg drogami wewngtrznymi.

Nie sposob zgodzi¢ si¢ z zaprezentowanym stanowiskiem, gdyz opiera si¢ ono na wadliwej interpretacji
przepiséw dotyczacych zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych. Zgodnie z art. 4 pkt 6 ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i le$nych, przez przeznaczenie gruntow na cele nierolnicze lub nielesne - rozumie si¢
ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntéw rolnych oraz innego niz lesny sposobu
uzytkowania gruntéw lesnych. Tak wigc w przypadku gruntow lesnych zmiang przeznaczenia bedzie
okreslenie kazdego innego przeznaczenie niz lesne. Natomiast w mysl art. 2 ust. 2 ww. ustawy gruntami
lesnymi sa grunty okreslone jako lasy w przepisach o lasach, zrekultywowane dla potrzeb gospodarki le$nej
oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntéow lesnych. Tym samym, skoro grunt le$ny przeznaczony
pod teren komunikacji drogowej wewngtrznej (1KR) w celu obstugi obszaréw o przeznaczeniu niele§nym —
takich jak tereny ustug turystyki lub kultury i rozrywki (UT-UK), zabudowy mieszkaniowej jednorodzinne;
1 ustug (MN-U) oraz ustug zdrowia, pomocy spotecznej lub edukacji (UZ-UE) — ktére nie shuza wylacznie
gospodarce lesnej, sprawia, ze grunt ten traci swoj wylacznie le$ny charakter. W $wietle art. 4 pkt 6
w zwigzku z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, dziatanie to stanowi faktyczna
zmiang przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne. W konsekwencji, realizacja takiego zamierzenia
wymagata uzyskania stosownej zgody, o ktorej mowa w art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 tejze ustawy.

Ponadto stanowisko to znajduje potwierdzenie w zgromadzonej dokumentacji, w tym w pismie z dnia
22 stycznia 2025 r. od Nadle$nictwa Zawadzkie, w ktorym wprost wskazano na konieczno$¢ formalnej
zmiany przeznaczenia gruntow lesnych Skarbu Panstwa na cele nie lesne, i informuje, iz uchwalenie planu
bez takich zgod czyni go planem wadliwym.

Przechodzac do kolejnej kluczowej kwestii, nalezy podnies¢, ze uzyskanie dostepu do drogi publicznej
poprzez stuzebno$¢ nie jest dzialaniem zwigzanym z procedurg planistyczng uchwalenia miejscowego planu.
Udostepnienie drogi lesnej do ruchu publicznego nastgpuje wytacznie na mocy zarzadzenia wiasciwego
Nadlesniczego. Akt ten nie zmienia stalego, leSnego przeznaczenia gruntu, a samo udostgpnienie ma charakter
warunkowy. Nadlesniczy zachowuje pelne wladztwo nad gruntem i posiada uprawnienie do czasowego
wylgczenia drogi z ruchu publicznego. Nalezy pamietaé, ze o faktycznym przeznaczeniu danego terenu
jednoznacznie przesadza tre$s¢ miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wobec powyzszego, przeznaczenie w planie miejscowym gruntdw lesnych na cele nielesne bez wymaganej
zgody uprawnionego organu stanowi istotne naruszenie trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Taka teze potwierdzajg liczne wyroki sadéw administracyjnych, w tym wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 czerwca 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 283/21.

Tutejszy organ stwierdzil ponadto naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie, z ktérym plan powinien okresli¢ zasady modernizacji,
rozbudowy i budowy systemow komunikacji, czyli okresli¢ uklad komunikacyjny drég wraz z ich
parametrami oraz klasyfikacja drog i innych szlakow komunikacyjnych oraz warunki powiazania tego
uktadu z uktadem zewnetrznym (§ 4 pkt 9 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Technologii z dnia 17 grudnia
2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. z 2021 r., poz. 2404)). Przez powiazanie z zewng¢trznym ukladem komunikacyjnym nalezy
rozumie¢, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sgdowo-administracyjnym, dostep do okre$lonej drogi
publicznej odpowiedni do charakteru przeznaczenia i zabudowy terenu objegtego ustaleniami planu. Dostep
ten moze by¢ bezposredni - poprzez spetniajacy wymagania przepisow odrebnych zjazd na droge publiczna,
albo posredni — poprzez drogi wewnetrzne. Ponadto, ustalajagc w planie miejscowym okre$lone
przeznaczenie nalezy uwzglednia¢ zasady okreslone w art. 1 ust. 2 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w tym: wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi
i mienia, a takze potrzeby osob ze szczegélnymi potrzebami, o ktérych mowa w ustawie z dnia
19 lipca 2019 r. o =zapewnieniu dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami. Skorelowany
z okre§lonym przeznaczeniem terenow uklad komunikacyjny musi zatem zapewnia¢ dojazd réznorakich
stuzb (karetki pogotowia, strazy pozarnej), umozliwi¢ bezpieczng segregacj¢ ruchu pieszych, rowerzystow
1 pojazdéow zmotoryzowanych, wypetnia¢ wymogi przepiséw przeciwpozarowych. W duchu tym
wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 2 marca 2021 r., sygn. akt I OSK 1174/19.
Plan miejscowy powinien zatem by¢ skonstruowany tak, azeby zapewni¢ mozliwos¢ obshugi
komunikacyjnej nieruchomos$ci objetych planem, w tym réwniez dziatek nowopowstatych w wyniku
podziatu tych nieruchomosci.
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Gmina ustalita w § 14 kontrolowanej uchwaly zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw
komunikacji na obszarze objetym planem. Wskazujac w § 14 pkt 2 uchwaty powigzanie drogi wewnetrznej
IKR z zewnetrznym uktadem drég publicznych, ktére ma nastapi¢ poprzez ulice Czarng do drogi
wojewoddzkiej nr 426. Zgodnie z danymi z ewidencji gruntow i budynkow (EGiB), ulica Czarna stanowi
teren lasu (Ls). Z kolei drugie potacznie z drogg powiatowa publiczng DP1839 ma przebiega¢ przez
wydzielone geodezyjnie drogi leSne o nawierzchni utwardzonej, peiniace wylacznie funkcje drog
pozarowych. Z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy wynika rowniez, ze obszar objgty planem nie
graniczy bezposrednio z zadna drogg publiczng. Wyznaczona w planie droga 1KR konczy si¢ na granicy
opracowania i nie posiada fizycznego ani prawnego kontynuowania poza tymi granicami. Otaczajace obszar
planu dzialki to zwarte tereny leSne pozbawione obowigzujacych miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego. W konsekwencji nie sposob uznaé, aby tereny przeznaczone w planie pod zabudowg — tj.
tereny ustug turystyki, kultury i rozrywki (UT-UK), zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i ustug (MN-
U) oraz ushlug zdrowia, pomocy spotecznej lub edukacji (UZ-UE) — maja zapewniony, wymagany
przepisami prawa dostgp do drogi publicznej. Skoro ich obstuga komunikacyjna opiera si¢ na wewnetrznym
uktadzie 1KR, ktory nie ma legalnego powiazania z siecig drog publicznych.

Odnoszac si¢ do wyjasnien przedlozonych w tym zakresie przez Przewodniczacego Rady Miejskiej
w Zawadzkiem, w ktorych ponownie odwoluje si¢ do definicji drogi wewngtrznej, zawartej w art. 8 ust. 1
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych. Wskazujac, ze drogami wewngtrznymi sg drogi,
parkingi oraz place przeznaczone do ruchu pojazdéw, ktére nie zostaty zaliczone do zadnej z kategorii drog
publicznych i nie sg zlokalizowane w pasie drogowym takiej drogi. Co pozwala na zakwalifikowanie drogi
lesnej jako drogi wewngtrznej. W konsekwencji uznac¢ nalezy, ze badany teren posiada legalny dostep do
drogi publicznej — poprzez droge lesna (ul. Czarna), ktora zostala udostepniona do ruchu publicznego, na
ktorej ustanowione zostaly stuzebnosci na catej dtugosci ulicy Czarnej, pomimo faktu, ze kontynuacja tej
drogi znajduja si¢ poza granicami planu. Tym samym droga wewngtrzna oznaczona symbolem 1KR stanowi
oficjalng czg¢s¢ systemu komunikacji.

Organ nie moze zgodzi¢, sie¢ w wyzszej wskazanym stanowiskiem, poniewaz zamknigcie drég ,,w prozni”
(na granicy planu) bez poprawnego wskazania, jak acza si¢ z drogg publiczng, jest bledem, a oparcie
systemu komunikacyjnego dla dziatek przeznaczonych pod zabudowe na drogach lesnych jest
niedopuszczalne.

Zapewnienie dostepu do drogi publicznej na etapie planowania jest obowigzkiem gminy i nie moze by¢
przenoszony na inne podmioty, w tym jednostki organizacyjne Laséw Panstwowych. Ponadto zwrdci¢
uwage nalezy na fakt, ze kazde nowe powiazanie z droga krajowa czy powiatowa wymaga uzgodnienia
z zarzadcg tej drogi. W kontrolowanej uchwale teren wyznaczony symbolem 1KR nie przylega
bezposrednio do pasa drogowego, a wigc formalnie nie wystapit obowiazek uzgodnienia projektu planu
z zarzadcami tych drog. W zwiazku z czym zarzadca drogi publicznej nie zostal poinformowanych i nie
miat mozliwo$ci wypowiedzenia si¢ w tym zakresie.

Wykazane wyzej naruszenia prawa uznaé¢ nalezy za istotne, bowiem prowadza w konsekwencji do
sytuacji, gdy przyjete ustalenia planistyczne sg jednoznacznie odmienne od tych, ktére zostalyby podjete,
gdyby nie naruszono zasad sporzadzania planu miejscowego (np. wyrok NSA z dnia 15 marca 2018 r., sygn.
akt IT OSK 2286/17). Wolna od istotnej wady prawnej uchwata winna tak uksztattowa¢ system komunikacji
publicznej 1 wewnetrznej dla tych terenow, aby zapewni¢ dostep istniejacych i1 potencjalnych dziatek do
tego systemu, dzigki czemu bgdg one mogly zosta¢ zabudowane zgodnie z przeznaczeniem okreslonym
w planie. Uktad komunikacyjny oparty na drodze, ktéra nie posiada zgody uprawnionego organu na zmiang
przeznaczenia gruntdw lesny na nielesne, nie taczy si¢ z drogami publicznymi czy istniejacymi drogami
wewngetrznymi nie stanowigcymi drog lesnych, jest ukladem niekompletnym i istotnie narusza zasady
sporzadzania miejscowego planu.

Reasumujac, tereny te wymagaja zaprojektowania nowego systemu komunikacji z odpowiednimi
zgodami wlasciwych organdéw, co powinno nastgpi¢ w ponowionej procedurze planistycznej na podstawie
art. 28 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwagg, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢
nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad, a takze trybu sporzadzania planu
miejscowego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty w calosci, o ktorej mowa
W sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.
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Wyjasnienia w pozostatym zakresie zostaty uwzglednione.
Majac powyzsze na uwadze, orzeczono jak na wstepie.
POUCZENIE

Na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym niniejsze
rozstrzygnigcie moze by¢ zaskarzone do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu, za moim
posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego dor¢czenia.

z up. Wojewody Opolskiego
Zastepca Dyrektora
Wydziat Infrastruktury i Nieruchomosci

Magdalena Turek
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