
 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR IN.I.743.112.2019.KD 

WOJEWODY OPOLSKIEGO 

z dnia 2 stycznia 2020 r. 

Na podstawie art. 91 ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2019 r.,  

poz. 506) oraz 28 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym  

(t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 1945 ze zm.) - stwierdzam nieważność uchwały nr XIV/89/19 Rady Gminy 

Łubniany z dnia 25 listopada 2019 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

wsi Łubniany: 

- w części tekstowej dotyczącej: 

·§ 14 ust. 7 pkt 2 lit. b tiret trzecie; 

·§ 17 ust. 4; 

- w części graficznej na załączniku nr 1 do uchwały w zakresie: 

·89MN; 

·90MN. 

UZASADNIENIE 

Rada Gminy Łubniany w dniu 25 listopada 2019 r. podjęła uchwałę nr XIV/89/19 w sprawie miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego wsi Łubniany. Po przeprowadzeniu czynności sprawdzających organ 

nadzoru pismem z dnia 23 grudnia 2019 r., na podstawie art. 61 § 1 i 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. 

Kodeks postępowania administracyjnego (t. j. Dz. U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.) w związku z art. 91 ust. 5 

ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym zawiadomił Przewodniczącego Rady Gminy Łubniany 

o wszczęciu postępowania nadzorczego. W dniu 30 grudnia 2019 r. (znak pisma RO.0004.13.2019) 

Przewodniczący Rady Gminy złożył w sprawie wyjaśnienia. 

Dokonana przez organ nadzoru analiza przedmiotowej uchwały i załączonej do niej dokumentacji, a także 

złożonych wyjaśnień, wykazała naruszenia prawa: 

1. Art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

oraz § 4 pkt 1 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 wydzielenia terenów linią rozgraniczającą tereny o różnych przeznaczeniu lub 

różnych zasadach zagospodarowania zarówno w tekście, jak i na rysunku planu, tj. terenów określonych 

w § 17 ust. 4. 

§ 17 ust. 4 przedmiotowej uchwały stanowi: „Dla terenów o symbolach 89MN i 90MN: 

1) ustala się zakaz lokalizacji zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej; 

2) dopuszcza się wyłącznie lokalizację przeznaczeń uzupełniających wymienionych w ust. 1 pkt 2 lit. b - lit. e.” 
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Ww. zapisy wprowadzają ustalenia umożliwiające zagospodarowanie terenów poprzez samodzielne 

występowanie terenu o przeznaczeniu, które znajduje się w katalogu przeznaczenia dopuszczalnego. Zatem 

może zaistnieć sytuacja, że na całym terenie oznaczonym symbolem 89MN lub 90MN powstanie np. zieleń 

urządzona czy parkingi. Dodatkowo na tych obszarach obowiązują inne opłaty związane z użytkowaniem 

terenu, tj. inne są za tereny przeznaczone pod zabudowę mieszkaniową, a inne pod zieleń. Ponadto takie 

ustalenia mogą powodować w przyszłości konflikty społeczne. 

Na tle ukształtowanej już linii orzeczniczej sądów administracyjnych należy przyjąć, że dopuszczalne jest 

określanie mieszanego przeznaczenia podstawowego o ile chodzi o funkcje, które wzajemnie się nie 

wykluczają i nie są ze sobą sprzeczne oraz, że są uzasadnione specyfiką terenu czy preferencjami lokalnej 

społeczności (por. wyrok NSA z dnia 9 lutego 2011 r. II OSK 1962/11 oraz wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2012 r.  

II OSK 1334/12). Wymaga to jednak wykazania, że na tle konkretnego stanu faktycznego, ustalenia planu nie 

są sprzeczne z zasadami kształtowania polityki przestrzennej określonymi w art. 1 ust. 2 ustawy (wyrok NSA  

z dnia 1 lutego 2013 r., sygn. akt II OSK 1855/12). Innymi słowy dopuszczalne jest określenie kilku funkcji 

podstawowych terenu. Istotne jest jednak aby ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

określały konkretnie warunki, w jakich każdy z wariantów przeznaczenia przyjętych w planie może być 

realizowany. Jak bowiem wskazał Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 10 czerwca 2009 r., sygn. 

akt II OSK 1854/08 „miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako akt prawa miejscowego, 

stanowiący o ograniczeniach w sposobie wykonywania prawa własności, winien stanowić o tym w sposób 

czytelny i budzący jak najmniej wątpliwości interpretacyjnych. Jeżeli tego nie czyni, budząc wątpliwości 

zasadniczej natury co do przeznaczenia terenu, to rzeczywiście może stanowić zagrożenie dla standardów 

demokratycznego państwa, powielając wątpliwości na etapie rozstrzygnięć indywidualnych. W konsekwencji 

taki plan to prosta droga do niekończących się sporów interpretacyjnych. I oczywiście nie chodzi tu o zwykłe 

wątpliwości interpretacyjne pojedynczych norm prawnych, poddające się wykładni, ale takie, które dotyczą 

kluczowych kwestii jak przeznaczenie terenu”. 

Przeznaczenia podstawowe nie mogą być wobec siebie alternatywne w tym znaczeniu, że dopuszczenie ich 

realizacji osobno nie może prowadzić do braku realizacji funkcji podstawowej określonej w sposób sugerujący 

łączność przeznaczeń podstawowych. W planie określono przeznaczenie podstawowe dla terenu oznaczonego 

symbolem MN jako „tereny zabudowy mieszkaniowej”, doprecyzowując, że „Dla terenów o symbolach 89MN 

i 90MN: 

1) ustala się zakaz lokalizacji zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej; 

2) dopuszcza się wyłącznie lokalizację przeznaczeń uzupełniających wymienionych w ust. 1 pkt 2 lit. b - lit. e”. 

Zapis taki we fragmencie „zakaz lokalizacji zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej” narusza art. 15 ust. 2 

pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, który nakazuje w miejscowym planie 

określić przeznaczenie terenów, które powinny zawierać określenie przeznaczenia poszczególnych terenów 

lub zasad ich zagospodarowania. W przepisie tym doszło do wewnętrznej sprzeczności, ponieważ rada 

najpierw postanowiła o przeznaczeniu terenów pod zabudowę mieszkaniową jednorodzinną, a następnie 

ustaliła, że na terenie oznaczonym symbolem 89MN i 90MN, może być realizowane wyłącznie zieleń 

urządzona lub garaże, budynki gospodarcze lub parkingi, dojazdy, chodniki lub obiekty, urządzenia i sieci 

infrastruktury technicznej. Tak sformułowany przepis powoduje, że nie sposób z niego wyprowadzić normy 

prawnej, która mogłaby się ostać w obrocie prawnym. Skoro ustawodawca nakazał w planie miejscowym 

określić przeznaczenie terenu, a rada czyni to w sposób jasny, a mianowicie przewiduje zabudowę 

mieszkaniową jednorodzinną, to nie jest możliwe zrealizowanie takiego przeznaczenia terenu przy 

jednoczesnym stwierdzeniu, że przeznaczenia uzupełniające mogą być realizowane jako podstawowe  

na ww. terenach.  

Na tle wyroku WSA we Wrocławiu z dnia 5 stycznia 2012 r., sygn. akt II SA/Wr 746/11, niedopuszczalne  

są ustalenia planu, polegające na dopuszczeniu zamiany (wymienności) ustalonego w planie podstawowego 

przeznaczenia terenów. Dopuszczenie możliwości dowolnego, nieobwarowanego żadnymi warunkami, 

dokonania zamiany (wymiany) podstawowego przeznaczenia poszczególnych terenów objętych planem na inne 

przeznaczenie, bez postępowania przewidzianego dla zmiany planu, narusza przepis art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy. 

Zapisy takie nie określają w sposób jednoznaczny przeznaczenia terenu, nadto sporne ustalenia planu mogą 

prowadzić do nieuprawnionego naruszenia prawa własności. W takiej sytuacji można przyjąć, iż adresaci 

normy planu (właściciele terenów) pozostają w stanie niepewności co do przyszłego przeznaczenia terenu. 
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Biorąc pod uwagę powyższe, organ nadzoru stwierdza nieważność zapisów § 17 ust. 4 przedmiotowej 

uchwały, które wprowadzają możliwość wymienności ustalonego w planie przeznaczenia podstawowego dla 

terenów o symbolach 89MN i 90MN w związku, iż na tym terenie niemożliwa jest zabudowa w związku,  

iż całe tereny znajdują się w strefie kontrolowanej gazociągu wysokiego ciśnienia i stwierdza, iż doszło  

do istotnego naruszenia zasad sporządzenia planu miejscowego. 

2. Art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez 

zagospodarowanie terenu umożliwiający dostęp do sieci, tj. w § 14 ust. 7 pkt 2 lit. b tiret trzecie;  

W przedmiotowej uchwale wskazano w § 14 ust. 7 pkt 2 lit. b tiret trzecie, iż na terenach strefy technicznej, 

należy zagospodarować teren w taki sposób, aby umożliwić dostęp do sieci. 

Art. 15 ust. 2 pkt 10 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduje przyjęcie  

w planie miejscowym zasad modernizacji rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury 

technicznej. Natomiast zgodnie z § 4 pkt 9 rozporządzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wspomniane zasady powinny zawierać 

określenie układu komunikacyjnego i sieci infrastruktury wraz z ich parametrami oraz określenie warunków ich 

powiązań z układem zewnętrznym i niezbędne wskaźniki. 

W wymienionych przepisach nie uregulowano kwestii nakazania adresatom planu zapewnienia możliwości 

dostępu dla właścicieli odpowiednich sieci. Stanowisko takie potwierdza wyrok Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 2 grudnia 2014 r., sygn. akt. II SA/Wr 683/14, w którym wskazano,  

iż każdorazowe uzyskanie dostępu do sieci czy danego terenu wymaga dokonania uzgodnień z jej zarządcą czy 

właścicielem. Nie można jednak kwestii tych uzgodnień regulować w akcie prawa miejscowego, jakim jest 

plan zagospodarowania przestrzennego, nie mając do tego wyraźnego upoważnienia ustawowego, tym bardziej, 

że kwestie te uregulowane są w aktach prawnych wyższego rzędu (np. ustawie Prawo energetyczne, 

rozporządzeniu Ministra Gospodarki z dnia 4 maja 2007 r. w sprawie szczegółowych warunków 

funkcjonowania systemu elektroenergetycznego). Dodatkowo należy podkreślić, iż uchwała rady gminy 

powinna zawierać wyłącznie przepisy prawa o charakterze dyrektywnym (nakazujące, zakazujące, zezwalające itd.), 

z których można będzie wyprowadzić normy prawne regulujące sytuację obywateli na danym terenie  

(por. wyrok WSA we Wrocławiu z dnia 23 lipca 2013 r., sygn. akt II SA/Wr 309/13). 

Biorąc pod uwagę powyższe należy stwierdzić, iż doszło do istotnego naruszenia zasad sporządzania planu, 

co w konsekwencji powoduje nieważność ww. zapisów, gdyż doszło do przekroczenia władztwa planistycznego  

w zakresie nieproporcjonalnego ograniczenia prawa własności.  

Organ nadzoru wskazuje ponadto, że badana uchwała naruszyła art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu  

i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez brak wydzielenia liniami rozgraniczającymi obszaru, na którym 

obowiązują szczególne zasady zagospodarowania wynikające z przebiegu napowietrznej linii 15 kV średniego 

napięcia wraz ze strefą techniczną o szerokości 7,5 m licząc od osi linii. Naruszenie to uznano w tym 

przypadku za nieistotne.  

Plan ustala przebieg napowietrznej linii 15 kV średniego napięcia, dla których ustalono ograniczenia 

wskazane w § 14 ust. 7 pkt 2 lit. b uchwały, w tym zakaz lokalizacji obiektów przeznaczonych na stały pobyt 

ludzi bezpośrednio pod linią, zakaz sadzeń zieleni, której wysokość w strefie przekracza 3,0 m, 

zagospodarowanie terenu umożlwiający dostęp do sieci w strefie technicznej o szerokości 7,5 m od osi linii. 

Ustalone w nim ograniczenia, w tym zakaz zabudowy, nie zostały powiązane z odmiennym przeznaczeniem 

terenu, ale obowiązują np. na terenie zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (9MN, 27MN, 38MN, 58MN, 

69MN), zabudowy zagrodowej, 15RM i zabudowy usługowo-produkcyjnej, składów i magazynów 7UP, 

jednocześnie wyznaczając nowe tereny pod zabudowę. Jednakże choć badana uchwała nie spełnia w tym 

zakresie wymogu art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nakładającego 

obowiązek określenia przeznaczenia terenów oraz linii rozgraniczających tereny o różnym przeznaczeniu lub 

różnych zasadach zagospodarowania, możliwe jest zabudowanie ww. terenów zgodnie z przeznaczeniem 

podstawowym. 

O zakresie niniejszego rozstrzygnięcia zadecydowała treść art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym: 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 części.  

W związku z powyższym orzeczono jak na wstępie. 
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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 

Z-ca Dyrektora  

Wydziału Infrastruktury i Nieruchomości 

 

Małgorzata Zagaja 
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