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Rada Gminy Opinogóra Górna

Rozstrzygnięcie nadzorcze

Działając na podstawie art. 91 ust. 1, w związku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie 

gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XIV/85/2025 Rady Gminy Opinogóra Górna z 26 czerwca 2025 r. „w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miejscowości Opinogóra 

Górna, gmina Opinogóra Górna”.

Uzasadnienie

Na sesji 26 czerwca 2025 r. Rada Gminy Opinogóra Górna podjęła uchwałę Nr XIV/85/2025 

„w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miejscowości 

Opinogóra Górna, gmina Opinogóra Górna”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz 

art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

(Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.

Powyższą uchwałę wraz z dokumentacją prac planistycznych doręczono organowi nadzoru 

12 sierpnia 2025 r. przy piśmie Wójta Gminy Opinogóra Górna z 5 sierpnia 2025 r., znak: 

RIOŚ.P.6722.5.2023.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwały oraz przekazanej dokumentacji prac 

planistycznych, organ nadzoru skierował do Rady Gminy Opinogóra Górna zawiadomienie 

o wszczęciu postępowania nadzorczego z 29 sierpnia 2025 r., znak: WP-I.4131.173.2025. Ponadto, 

Wojewoda Mazowiecki pismem, z 19 sierpnia 2025 r., znak: WP-I.4130.657.2025, skierowanym 

do Wójta Gminy Opinogóra Górna, zwrócił się z wnioskiem o złożenie stosownych wyjaśnień, 

w ramach tzw. postępowania wyjaśniającego.
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Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym 

obowiązującym w dacie podjęcia tej uchwały przez radę gminy i w przypadku stwierdzenia 

naruszenia prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstępie uzasadnienia należy podkreślić, że skoro pismami z 7 sierpnia 2024 r., znak: 

RIOŚ.P.6722.5.2023, Wójt Gminy Opinogóra Górna wystąpił z wnioskiem, odpowiednio 

o zaopiniowanie i uzgodnienie projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla 

fragmentu miejscowości Opinogóra Górna, gmina Opinogóra Górna, zaś Rada Gminy Opinogóra 

Górna zainicjowała proces sporządzania planu miejscowego na podstawie uchwały 

Nr XXXV/235/2022 z 25 stycznia 2022 r., to zastosowanie w przedmiotowej sprawie znajdują 

przepisy art. 67 ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688, z późn. zm.), 

zwanej dalej „ustawą zmieniającą”.

Organ nadzoru wskazuje, że stosownie do zapisów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy 

plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie 

z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji 

RP stanowi, że organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, 

na podstawie i w granicach upoważnień ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa 

miejscowego obowiązujące na obszarze działania tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów 

prawa miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów prawa miejscowego z zakresu planowania 

przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, 

regulację zasad i trybu ich sporządzania, określa ustawa o p.z.p.

W myśl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej 

na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy 

do zadań własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 

ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy 

słuszności dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnięć, 

lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza 

przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały 

rady gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, 

istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie.

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która 

związana jest ze sporządzeniem aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, 

graficzna). Zawartość aktu planistycznego określona została w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb 
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uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi się do kolejno podejmowanych 

czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, gwarantujących możliwość udziału 

zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie wniosków i uwag) 

i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach uzyskiwanych opinii 

i uzgodnień.

Zgodnie z brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. „W planie miejscowym określa się 

obowiązkowo: (…) 6) zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, 

maksymalną i minimalną nadziemną intensywność zabudowy, minimalny udział powierzchni 

biologicznie czynnej, maksymalny udział powierzchni zabudowy, maksymalną wysokość zabudowy, 

minimalną liczbę i sposób realizacji miejsc do parkowania, w tym miejsc przeznaczonych 

do parkowania pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową, oraz linie zabudowy i gabaryty 

obiektów;”. Konkretyzację wyżej przytoczonego przepisu odnaleźć możemy w ustaleniach § 4 pkt 7 

lit. a rozporządzenia Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymaganego 

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. poz. 2404), który 

stanowi, iż: „Ustalenia części tekstowej projektu planu miejscowego formułuje się zgodnie 

z następującymi wymogami: (…) 7) ustalenia dotyczące kształtowania zabudowy 

i zagospodarowania terenu zawierają: a) zasady, parametry i wskaźniki, o których mowa w art. 15 

ust. 2 pkt 6 ustawy, w tym minimalną liczbę miejsc do parkowania w stosunku do liczby lokali 

mieszkalnych, liczby osób mogących jednocześnie przebywać w budynku, liczby zatrudnionych 

lub powierzchni obiektów usługowych i produkcyjnych,”.

Tymczasem, jak wynika z treści § 13 ust. 2 pkt 6 lit. a oraz b uchwały, w brzmieniu: 

„Ustalenia dla terenu funkcjonalnego oznaczonego na rysunku planu symbolem 1ZP: (…) 2. Ustala 

się zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu: (…) 6) minimalna 

liczba i sposób realizacji miejsc do parkowania: a) potrzeby parkingowe muszą być realizowane 

na działce lub zespole działek budowlanych objętych zamiarem inwestycyjnym. Dopuszcza się 

realizację potrzeb parkingowych poza obszarem planu; b) minimalna liczba miejsc do parkowania 

dla pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową zgodnie z przepisami odrębnymi w zakresie dróg 

publicznych;”, podczas gdy  w granicach obszaru objętego przedmiotowym planem miejscowym 

brak wyznaczenia jakichkolwiek dróg publicznych. Powyższe znajduje wprost swoje 

potwierdzenie w ustaleniach tej samej uchwały, zawartych w: 

 § 4 pkt 1, w brzmieniu: „Ustala się obszar planu jako teren funkcjonalny określony na rysunku 

planu linią rozgraniczającą teren o rożnym przeznaczeniu i różnym sposobie zagospodarowania 

i następującym oznaczeniem literowym z numerem wyróżniającym: 1) 1ZP – teren zieleni 

urządzonej.”;
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 § 12 ust. 1 pkt 1, w brzmieniu: „1. W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemów 

komunikacji ustala się: 1) powiązanie obszaru objętego planem z otaczającym układem 

komunikacyjnym poprzez drogę publiczną powiatową dz. nr 47/1, obr. Opinogóra Górna lub 

drogę gminną dz. nr 88, obr. Opinogóra Górna;”.

Tym samym należy stwierdzić, iż z jednej strony, przedmiotowa uchwała zawiera 

ustalenia wykraczające poza obszar objęty granicami przystąpienia do tego planu miejscowego, 

co stanowi istotne naruszenie art. 15 ust. 1 w związku z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p. Z drugiej 

zaś strony,  Rada Gminy Opinogóra Górna w ogóle nie określiła minimalnej liczby miejsc do 

parkowania, które stanowią obligatoryjne ustalenie planu miejscowego, w tym przypadku dla 

terenu 1ZP przeznaczonego w planie miejscowym na cel publiczny (vide § 10 uchwały), co stanowi 

istotne naruszenie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. oraz § 4 pkt 7 lit. a rozporządzenia 

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego.

Skoro bowiem z treści § 10 uchwały, wynika, że teren oznaczony symbolem 1ZP 

przeznaczono na cel publiczny, w tym dopuszczono zabudowę usług kultury lub edukacji (vide 

§ 13 ust. 1 uchwały), natomiast odesłanie do przepisów odrębnych w zakresie dróg publicznych 

nie znajduje zastosowania w granicach obszaru objętego tym planem z uwagi na brak ich 

faktycznego wyznaczenia, to ustalenie minimalnej liczby miejsc do parkowania dla terenu 1ZP, 

wraz ze sposobem ich realizacji, w tym miejsc przeznaczonych do parkowania pojazdów 

zaopatrzonych w kartę parkingową, należy uznać za konieczne.      

Organ nadzoru ponownie podkreśla, iż zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. przez 

zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu należy również rozumieć 

ustalenia dotyczące minimalnej liczby miejsc do parkowania. Należy wskazać, że art. 15 ust. 2 pkt 6 

ustawy o p.z.p. zawiera szczegółowe zasady kształtowania zabudowy oraz wskaźniki 

zagospodarowania terenu, wymagające uregulowania w miejscowym planie zagospodarowania 

przestrzennego. Rada nie może więc pominąć żadnego zawartego w tym przepisie elementu. Zatem 

Rada Gminy Opinogóra Górna nie ustalając w przedmiotowej uchwale obligatoryjnego 

wskaźnika ilości miejsc postojowych dla terenu 1ZP, przeznaczonego na cel publiczny, 

naruszyła art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w związku z § 4 pkt 7 lit. a rozporządzenia 

w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, co oznacza naruszenie w istotny sposób zasad sporządzania planu 

miejscowego.

Kwestia dotycząca konieczności ustalenia minimalnej liczby miejsc do parkowania 

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego była już przedmiotem szerokiego 
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stanowiska judykatury, w tym m.in. wyrażonego w wyrokach Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego: 

 we Wrocławiu z 3 grudnia 2019 r., sygn. akt II SA/Wr 653/19 ;

 we Wrocławiu z 9 września 2019 r., sygn. akt II SA/Wr 310/14,

 w Gorzowie Wielkopolskim z 31 maja 2022 r., sygn. akt II SA/Go 180/22;

 w Gorzowie Wielkopolskim z 12 kwietnia 2023 r., sygn. akt II SA/Go 124/23,

a także w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z 21 czerwca 2023 r., sygn. akt II OSK 

454/22 (publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

Mając na uwadze powyższe, istnieje konieczność stwierdzenia nieważności uchwały 

w całości, w celu doprowadzenia do zgodności zapisów planu miejscowego z obowiązującymi 

przepisami ustawy o p.z.p., w zakresie jego obligatoryjnego elementu.

Jednocześnie należy dodać, iż stwierdzając nieważność uchwały w całości, organ 

wykonawczy gminy będzie miał możliwość, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., 

kontynuowania procedury planistycznej zgodnie z wymogami przepisów ustawy o p.z.p., przy 

czym podejmując na nowo uchwałę w tym przedmiocie, winien zostać przywołany ww. przepis.

Ponadto, jak wynika z treści:

 § 13 uchwały, przedmiotowy plan miejscowy zawiera „Ustalenia dla terenu funkcjonalnego 

oznaczonego na rysunku planu symbolem 1ZP:”;

 legendy zamieszczonej na rysunku planu miejscowego, stanowiącym załącznik nr 1, jako 

oznaczenia literowe z numerem wyróżniającym poszczególnych terenów funkcjonalnych 

określono „1 ZP - teren zieleni urządzonej”,

a także przywołanego powyżej § 4 pkt 1 uchwały, w brzmieniu: „Ustala się obszar planu jako teren 

funkcjonalny określony na rysunku planu linią rozgraniczającą teren o różnym przeznaczeniu 

i różnym sposobie zagospodarowania i następującym oznaczeniem literowym z numerem 

wyróżniającym: 1) 1ZP – teren zieleni urządzonej.”, podczas gdy jednocześnie, zgodnie 

z § 10 uchwały, określono: „Na obszarze objętym planem wyznacza się teren przeznaczony na cel 

publiczny, który stanowi część obszaru zabytkowego parku wraz z obiektami i infrastruktura 

towarzyszącą UP  .”, podczas gdy taka jednostka terenowa w obrębie planu miejscowego w ogóle 

nie występuje.

Dodatkowo należy zauważyć, iż mimo przywołanego, w podstawie prawnej uchwały, 

m.in. art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., a także sformułowanego w następujący sposób:

 tytułu uchwały, w brzmieniu: „w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

dla fragmentu miejscowości Opinogóra Górna, gmina Opinogóra Górna”;
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 § 1, w brzmieniu: „Uchwala się miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla 

fragmentu miejscowości Opinogóra Górna, gmina Opinogóra Górna zwany dalej planem.”;

 § 2 ust. 1 i ust. 2 pkt 1, w brzmieniu: „1. Obszar planu określony został na rysunku planu granicą 

obszaru objętego planem. 2. Integralną częścią uchwały jest: 1) rysunek planu opracowany 

w skali 1:1000 - stanowiący załącznik graficzny nr 1;”;

 § 3 pkt 1, w brzmieniu: „Następujące oznaczenia graficzne na rysunku planu są ustaleniami 

planu: 1) granica obszaru objętego planem;”,

jednocześnie, w legendzie zamieszczonej na rysunku planu miejscowego, stanowiącym załącznik 

nr 1, jako oznaczenia graficzne będące ustaleniami planu określono granicę obszaru objętego 

zmianą planu. 

Powyższe znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie w wyjaśnieniach Wójta Gminy 

Opinogóra Górna z 20 sierpnia 2025 r., znak: RIOŚ.P.6722.5.2023, stanowiących odpowiedź 

na pismo Wojewody Mazowieckiego z 19 sierpnia 2025 r., znak: WP-I.4130.657.2025, z których 

wynika, że: „(…) – w § 10 uchwały nr XIV/85/2025 Rady Gminy Opinogóra Górna z dnia 26 czerwca 

2025 r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu 

miejscowości Opinogóra Górna, gmina Opinogóra Górna w wyniku omyłki pisarskiej, przeoczonej 

podczas zatwierdzania uchwały przez radę gminy, pojawił się zapis „UP”. Jest to oczywista omyłka 

pisarska. (…) Jednocześnie wyjaśniam, że oznaczenie graficznego w legendzie jako „granica obszaru 

objętego zmianą planu” pojawiła się omyłkowo i chodzi o granicę obszaru objętego miejscowym 

planem. Ten sam urbanista wykonywał projekt zmiany Nr 6 miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego dla fragmentów wsi: Chrzanówek, Długołęka, Dzbonie, Elżbiecin, Opinogóra Górna, 

Opinogóra-Kolonia, Kołaczków, Kołaki-Budzyno, Kotermań, Pomorze, Przedwojewo, Rembówko, 

Wierzbowo, Władysławowo, Wola Wierzbowska i Zygmuntowo, gmina Opinogóra Górna, przyjętej 

uchwałą nr XXXII/205/2021 Rady Gminy Opinogóra Górna z 28 października 2021 r., której 

Wojewoda stwierdził nieważność. Zmiana planu obejmowała m. in. teren 1ZP, dla którego został 

sporządzony plan będący przedmiotem niniejszej oceny zgodności. W wyniku omyłki pisarskiej 

urbanista wpisał „granica obszaru objętego zmianą planu” zamiast „granica obszaru objętego 

planem”; (…)”.

W związku z powyższym należy stwierdzić, iż w tym przypadku doszło do powstania, 

zarówno wykluczających się wzajemnie ustaleń części tekstowej planu miejscowego, jak również 

ewidentnej sprzeczności ustaleń części tekstowej planu miejscowego z rysunkiem planu, co stanowi 

o istotnym naruszeniu § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z którego wynika, że: „2. Część graficzną 
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projektu planu miejscowego sporządza się w sposób umożliwiający jednoznaczne jej powiązanie 

z częścią tekstową projektu planu miejscowego.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, iż plan miejscowy składa się 

zarówno z części tekstowej, jak i części graficznej. Z art. 20 ust. 1 zdanie 2 ustawy o p.z.p. wynika, 

że część tekstowa planu stanowi treść uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią jedynie załączniki 

do uchwały. Treść tych przepisów wyraźnie wskazuje, iż część graficzna planu powinna stanowić 

odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być z nią sprzeczna. To część tekstowa planu 

zawiera normy prawne, rysunek planu obowiązuje więc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje 

to część tekstowa planu.

Powyższa kwestia znalazła swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt 

IV SA/Wa 2673/12, w którym Sąd stwierdził, iż „(...) zgodnie z art. 15 ust. 1 i § 2 pkt 4 

oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera część tekstową 

oraz graficzną i tak należy też rozumieć pojęcie "projekt planu miejscowego "; część tekstowa 

planu stanowi treść uchwały, część graficzna załącznik do uchwały. Nadto na projekcie rysunku 

planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie 

projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego (§ 8 ust. 2 

rozporządzenia). Z powołanych unormowań wynika, że część tekstowa planu winna znaleźć 

odzwierciedlenie w części graficznej. Zaś sprzeczność, brak korelacji, spójności rozważane są 

w kategoriach naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego. (...)”;

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 27 września 2013 r., sygn. akt 

II OSK 1377/13, w brzmieniu: „W niniejszej sprawie zgodzić należy się z sądem I instancyjnym, 

iż zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym (Dz. U. z 2003r. Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie części planu (graficzna 

i tekstowa) winny być spójne, co oznacza że pełny obraz rozwiązań planistycznych 

tj. przeznaczenie poszczególnych obszarów na terenie objętych planem daje dopiero łączne 

odczytanie obydwu części.”;

 postanowieniu Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt 

II OZ 191/11, w brzmieniu: „Sąd słusznie wskazał, że oczywistym jest, że stwierdzenie 

nieważności określonych uregulowań w części tekstowej planu oznacza utratę ważności 

odpowiadających im rozwiązań graficznych przyjętych na rysunku planu. Zgodnie bowiem 

z art. 20 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) część tekstowa planu stanowi 
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treść uchwały w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, część graficzna 

oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią załączniki do uchwały. Przepis § 8 ust. 2 

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

zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 

1587) stanowi, iż na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia 

umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem tekstu 

planu miejscowego. Do projektu rysunku planu miejscowego dołącza się objaśnienia wszystkich 

użytych oznaczeń. Treść tych przepisów wyraźnie wskazuje, iż część graficzna planu powinna 

stanowić odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być z nią sprzeczna. To część 

tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu obowiązuje więc tylko w takim zakresie, 

w jakim przewiduje to część tekstowa planu.” (publ. LEX 1080455);

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 6 października 2011 r., sygn. akt 

II OSK 1458/11, w którym „Sąd zwraca uwagę, że pod pojęciem "ustaleń planu" należy rozumieć 

jego merytoryczną treść mającą charakter normatywny, co oznacza, że ustalenia normatywne 

planu należy odkodowywać zarówno z jego części tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX 

1070339);

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt 

II OSK 508/06, w którym Sąd stwierdził: „Błędne jest stanowisko skarżącego, że część graficzna 

planu zagospodarowania przestrzennego może zawierać oznaczenia niemające odniesienia 

wprost do części tekstowej planu i że zgodnie z art. 8 ust. 1 pow. ustawy o zagospodarowaniu 

przestrzennym ustalenia części graficznej miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

stanowią treść uchwały rady gminy składającą się na przepis gminny w postaci norm tekstowych. 

Część graficzna (rysunek planu) stanowi wprawdzie integralną część planu, pełni jednak rolę 

służebną i wyjaśniającą tekst i jest wiążąca pod warunkiem, że tekst planu odsyła do rysunku lub 

do niego nawiązuje. Sam rysunek (część graficzna) nie jest ani przepisem, ani normą prawną 

i obowiązuje tylko w łączności z częścią tekstową planu. Nie może więc zawierać oznaczeń, które 

nie znajdują oparcia w części tekstowej planu.”;

 wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06, teza 

2 „Skoro, moc wiążąca rysunku planu wynika z zapisów części tekstowej, to tekst planu winien 

wskazywać na przeznaczenie określonego terenu pod ulice, a część graficzna odzwierciedlać 

konkretny zapis.” (publ. LEX nr 418919);

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Lublinie z 13 października 2009 r. sygn. akt 

II SA/Lu 393/09, w brzmieniu: „W tym zakresie należy pamiętać, iż plan miejscowy składa się 



9

z części tekstowej, zawierającej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu). Rysunek 

planu jest zatem integralną częścią planu i ma tym samym moc wiążącą. Część graficzna planu 

jest "uszczegółowieniem" części tekstowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie 

- z uwzględnieniem zarówno części graficznej jak i tekstowej. Z tych względów nie może być 

rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu. Cześć tekstowa planu 

nie może zatem zawierać ustaleń, które nie znajdują oparcia w części graficznej planu.”;

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt 

IV SA/Po 256/13, w którym stwierdzono, że: „W tym zakresie należy pamiętać, że plan miejscowy 

składa się z części tekstowej, zawierającej ustalenia planowe oraz graficznej (rysunku planu). 

Rysunek planu jest zatem integralną częścią planu i ma tym samym moc wiążącą. Część graficzna 

planu jest "uszczegółowieniem" części tekstowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie 

- z uwzględnieniem zarówno części graficznej jak i tekstowej. Z tych względów nie może być 

rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu.”;

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gdańsku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt 

II SA/Gd 318/14, w którym Sąd stwierdził, iż: „Art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi, że wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza 

projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium 

oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem. Następnie art. 20 

ust. 1 tej ustawy wyjaśnia, że część tekstowa planu stanowi treść uchwały, a część graficzna 

stanowi załącznik do uchwały. Ponadto zgodnie z § 8 ust. 2 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) na projekcie 

rysunku planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne 

powiązanie projektu planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu 

rysunku planu miejscowego dołącza się objaśnienia wszystkich użytych oznaczeń. 

Z powołanych przepisów wynika, że plan miejscowy składa się z części tekstowej, zawierającej 

ustalenia planowe oraz z części graficznej (rysunku planu). Rysunek planu jest zaś integralną 

częścią planu i ma tym samym moc wiążącą. Część graficzna planu jest "uszczegółowieniem" 

części tekstowej i ustalenia planu muszą być odczytywane łącznie - z uwzględnieniem zarówno 

części graficznej jak i tekstowej. Z tych też względów nie może być rozbieżności pomiędzy częścią 

tekstową planu a rysunkiem planu (zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 

w Poznaniu z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IV SA/Po 256/13). Skoro inaczej kształtuje się 

normatywność części tekstowej, a nieco inaczej - części graficznej rzeczonego planu, będącej jego 

integralnym elementem a także z uwagi na fakt, że część graficzna stanowi wyjaśnienie 



10

(uzupełnienie) części tekstowej, to powstałe w ten sposób nieścisłości mogą uniemożliwić 

zastosowanie planu w praktyce. Pamiętać bowiem trzeba, że miejscowy plan zagospodarowania 

przestrzennego jest podstawowym narzędziem planistycznym, za pomocą którego w sposób 

wiążący ustala się przeznaczenie terenów, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz określa 

sposoby ich zagospodarowania i zabudowy (art. 14 ust. 1 ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym). Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego (art. 14 

ust. 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), a jego ustalenia kształtują, wraz 

z innymi przepisami, sposób wykonywania prawa własności nieruchomości (art. 6 ust. 1 ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Wiążą one zatem zarówno podmioty władzy, 

w tym organy administracji publicznej, jak i podmioty pozostające poza strukturą tej władzy, 

tj. jednostki i ich organizacje (zob. orzeczenie Sądu Najwyższego z dnia 22 lutego2001 r., sygn. 

akt III RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606). Dlatego też ewidentna sprzeczność pomiędzy 

treścią uchwały a jej częścią graficzną narusza zasady sporządzenia planu miejscowego 

i w konsekwencji powoduje nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części (zob. wyrok 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt II SA/Po 

486/10, https://orzecznia.nsa.gov.pl).”;

 wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt 

IV SA/Wa 1761/20, w którym Sąd stwierdził, iż: „(…) Cześć graficzna planu powinna stanowić 

odzwierciedlenie zapisów części tekstowej i nie może być z nią sprzeczna. To część tekstowa planu 

zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiązuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje 

to część tekstowa planu. Sam rysunek (część graficzna) nie jest ani przepisem, ani normą prawną 

i obowiązuje tylko w łączności z częścią tekstową planu. Rysunek planu miejscowego obowiązuje 

tylko w takim zakresie, w jakim został opisany w części tekstowej. Z tych względów nie może być 

rozbieżności pomiędzy częścią tekstową planu a rysunkiem planu. Część tekstowa planu winna 

znaleźć odzwierciedlenie w części graficznej. Sprzeczność, brak korelacji, spójności należy 

rozważać w kategoriach naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA 

z 4.12.2019 r. II OSK 3081/18, 17.11.2015 r. II OSK 643/14, 27.09.2013 r. II OSK 1377/13, 

18.03.2011 r. II OZ 191/11 i 13.02.2007 r. II OSK 508/06; wyrok WSA w Warszawie 

z 27.03.2013r. IV SA/Wa 2673/12; wyrok WSA w Gdańsku z 17.06.2015r. II SA/Gd 318/14). (…)” 

(publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczeń wynika, że zarówno 

z przepisów ustawy o p.z.p., jak i poprzednio obowiązującej ustawy z 7 lipca 1994 r. 

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z późn. zm.), rysunek planu 

miejscowego obowiązywał tylko w takim zakresie, w jakim został on opisany w części tekstowej.
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Stanowisko judykatury potwierdza również doktryna:

 Igor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX, 

Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: „Projekt planu 

miejscowego zawiera część tekstową i graficzną. Zgodnie z poglądem reprezentowanym 

w orzecznictwie sądów administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie może wiązać 

bezpośrednio, nie spełnia bowiem wymogów normy prawnej związanych 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, ściślej - w jakim 

tekst planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku.”;

 Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa 

2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 „Projekt planu miejscowego a zatem 

przyszły plan miejscowy, musi zawierać część tekstową i graficzną. (…) Zgodnie z przepisami 

Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt 

rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi treść uchwały rady gminy i jego 

redakcja przybiera postać przepisów prawnych. Rysunek planu jest załącznikiem graficznym 

do uchwały w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowiązuje w takim zakresie, 

w jakim tekstu planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak również sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy 

o p.z.p., a także § 8 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego 

planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia wątpliwości, iż ustalenia części graficznej 

wiążą w takim zakresie, w jakim są one opisane w części tekstowej.

Podsumowując tę część uzasadnienia, należy podkreślić, że ewidentna sprzeczność pomiędzy 

częścią tekstową uchwały a jej częścią graficzną, narusza w sposób istotny zasady sporządzania planu 

miejscowego i w konsekwencji powoduje nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części. 

W tym przypadku, zarówno wykluczające się wzajemnie ustalenia części tekstowej planu 

miejscowego, jak również brak powiązania tekstu planu z rysunkiem, stanowią istotne naruszenie 

zasad sporządzania planu miejscowego, skutkujące koniecznością stwierdzenia nieważności uchwały 

w całości, w celu doprowadzenia do spójności tekstu planu z rysunkiem.

Ponadto, biorąc pod uwagę ustalenia zawarte w § 13 ust. 3 pkt 1, 2, 3 i 4 uchwały, 

w brzmieniu: „1) minimalna szerokość frontu działki: 18,0 m; 2) minimalna powierzchnia działki: 

400 m2; 3) kąt położenia granic działek w stosunku do pasa drogowego: od 600 do 1200 z wyłączeniem 

działek narożnych; 4) ograniczenia wielkości nowo wydzielanych działek nie dotyczą wydzieleń pod 

urządzenia publicznej infrastruktury technicznej oraz dojść dojazdów i dróg wewnętrznych.”, organ 

nadzoru stwierdza, iż treść zdania wprowadzającego ten sam § 13 ust. 3 uchwały, w brzmieniu: 
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„3. Zasady i warunki podziału na działki: (…)” sformułowano w sposób istotnie naruszający 

obowiązujące przepisy.   

Zgodnie bowiem z dyspozycją art. 15 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym 

określa się obowiązkowo „szczegółowe zasady i warunki scalania i podziału nieruchomości 

objętych planem miejscowym”, przy czym przez czynności te należy rozumieć szczegółowo 

określoną, jednolitą procedurę „scalania i podziału nieruchomości”, o której mowa w Dziale III, 

Rozdziale 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2024 r. poz. 1145, 

z późn. zm.). Ponadto, zgodnie z § 4 pkt 9 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego: „9) ustalenia dotyczące szczegółowych zasad 

oraz warunków scalania i podziału nieruchomości zawierają określenie parametrów działek 

uzyskiwanych w wyniku scalania i podziału nieruchomości, w szczególności minimalnych lub 

maksymalnych: a)  szerokości frontów działek oraz ich powierzchni, b) kąta położenia granic działek 

w stosunku do pasa drogowego lub linii rozgraniczających teren drogi;”.

W tym kontekście przypomnieć należy, iż procedura scalenia i podziału nieruchomości oraz 

podziału nieruchomości stanowi dwie różne, odrębne procedury określone w ustawie 

o gospodarce nieruchomościami. Wskazuje na to już art. 1 ust. 1 ww. ustawy, który stanowi, 

iż „Ustawa określa zasady: (…) 2) podziału nieruchomości; 3) scalania i podziału nieruchomości”. 

Powyższe wynika również z redakcji samej ustawy. Otóż na Dział III ustawy o gospodarce 

nieruchomościami pn. „Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw do nieruchomości”, 

składa się 7 rozdziałów, przy czym kluczowe, w przedmiotowej sprawie są pierwsze z nich, 

tj. Rozdział 1 pn. „Podziały nieruchomości” oraz Rozdział 2 pn. „Scalanie i podział nieruchomości”. 

Tak więc już z samej konstrukcji ustawy o gospodarce nieruchomościami oraz z redakcji 

przywołanego powyżej art. 1 ust. 1, wynika wprost, iż kwestia (procedura) dotycząca podziałów 

nieruchomości, nie jest tożsama z procedurą scalenia i podziału. 

Tymczasem, z przywołanej powyżej treści zdania wprowadzającego § 13 ust. 3 uchwały, 

wynika, że w ramach zasad i warunków podziału nieruchomości, zamiast w ramach zasad 

i warunków scalenia i podziału nieruchomości, określono minimalną szerokość frontów działek, 

minimalną powierzchnię działki oraz kąt położenia granic działek w stosunku do pasa 

drogowego, co stanowi nie tylko niezgodną z prawem modyfikację postanowień ustawowych, 

ale również w sposób nieuzasadniony rozszerza kompetencję organu uchwałodawczego gminy.   

Należy bowiem zwrócić uwagę na fakt, iż w tym przypadku przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 

ustawy o p.z.p., w brzmieniu obowiązującym w dacie podjęcia uchwały, upoważniały Radę Gminy 

Opinogóra Górna do określenia, zarówno zasad i warunków podziałów nieruchomości, jak również 

zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości, bowiem Rada Gminy Opinogóra Górna 
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przystąpiła do sporządzania przedmiotowego planu miejscowego 25 stycznia 2022 r., a tym samym 

oprócz zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości, o których mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 

ustawy o p.z.p., Rada miała możliwość określenia minimalnej powierzchni nowo wydzielanych 

działek budowlanych, w trybie art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy o p.z.p.   

Jak wskazał Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 22 lipca 2014 r., 

sygn. akt IV SA/Wa 595/14: „Istotą scalenia i późniejszego podziału nieruchomości jest stworzenie 

podstaw dla bardziej efektywnego wykorzystania i zagospodarowania terenów przeznaczonych 

na szczególne inwestycje w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego. Postępowanie 

to ma na celu przede wszystkim ułatwienie realizacji globalnej i kompleksowej zmiany konfiguracji 

rozmieszczenia poszczególnych nieruchomości celem korzystniejszego ich zagospodarowania, 

stworzenia dostępu do dróg publicznych, uzbrojenia oraz urządzenia infrastruktury technicznej. 

W uproszczeniu można przyjąć, że scalenie polega na połączeniu w jedną całość kilku czy nawet 

kilkudziesięciu rozdrobnionych lub też niekorzystnie położonych nieruchomości celem późniejszego 

dokonania ponownego podziału na tę samą ilość nieruchomości, które podlegały scaleniu, 

z zachowaniem proporcji w zakresie powierzchni tych scalonych nieruchomości, jednakże ze zmianą 

w zakresie ich usytuowania a także przeznaczenia - z jednoczesnym wydzieleniem odpowiednich dróg 

i urządzeniem infrastruktury technicznej dla wszystkich nieruchomości biorących udział 

w scaleniu. Ma to na celu efektywniejsze wykorzystanie określonego terenu. "Scalenie i podział" 

obejmuje więcej niż jedną nieruchomość, w konsekwencji powyższego w postępowaniu tym występuje 

zarówno wielość podmiotów w nim uczestniczących jak i wielość przedmiotów [nieruchomości]. 

W postępowaniu tym reprezentowane są indywidualne interesy poszczególnych jednostek jak również 

interesy wspólne dla wszystkich zainteresowanych łącznie z odniesieniem także do celów publicznych. 

Stąd też ustawodawca, uwzględniając złożoność ww. procedury i wielość podmiotów w niej 

uczestniczących, wielkość objętego postępowaniem terenu a także okoliczność, że dotychczas 

niekorzystnie usytuowane i o niekorzystnych parametrach nieruchomości w wyniku tego 

postępowania mają zyskać pożądany z punktu widzenia planowania i zagospodarowania 

przestrzennego – efekt – uznał za konieczne określenie w planie zasad scalenia i podziału. Zgodnie 

z § 4 ust. 8 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego, ,,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 ". Tego typu ustalenia mogą być respektowane wyłącznie na dużym obszarze w ramach 

procedury kształtowania przestrzennego danego terenu. 
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Czym innym jest natomiast "podział nieruchomości“, który zresztą nie został ustawowo zdefiniowany. 

W doktrynie, w zależności od kontekstu, wyróżnia się podział "prawny"; podział "wieczystoksięgowy" 

albo wyłącznie administracyjny [inaczej "geodezyjny" lub "ewidencyjny"] podział nieruchomości 

(por. np. G Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomości, Problematyka prawna, Lexis Nexis, Warszawa 

2009, s. 241, 562; M. Wolanin [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tułodziecki, M. Wolanin, Ustawa 

o gospodarce nieruchomościami. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 442 i n). Zasady i tryb 

administracyjnego postępowania o podział nieruchomości regulują przepisy zawarte w art. 92 – 100 

ugn oraz przepisy rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu 

dokonywania podziałów nieruchomości (Dz.U. 2004, Nr 268, poz. 2663). Przedmiotem takiego 

administracyjnego postępowania podziałowego jest zatwierdzenie w formie decyzji administracyjnej 

projektu podziału nieruchomości, tj. zatwierdzenie geodezyjnego (ewidencyjnego) wydzielenia 

w ramach jednej działki ewidencyjnej większej liczby działek ewidencyjnych.

Mylenie tych dwóch procedur (scalenia i podziału nieruchomości oraz podziału nieruchomości) 

i ustanawianie w mpzp zamiennych ustaleń w tym zakresie – z punktu widzenia techniki legislacyjnej 

należy uznać za niedopuszczalne. (…) Sporny plan dopuszcza np. "możliwość dokonywania podziału 

na działki budowlane" bądź ustanawia zakaz takiego podziału (np. w § 17 ust. 4 uchwały, § 21 ust. 5 

uchwały, w § 23 ust. 4 uchwały) a przy tym (również bez podstawy prawnej) określa parametry: 

minimalnej szerokości wydzielanych działek budowlanych, powierzchni wydzielanej działki oraz kąt 

położenia granic działek w stosunku do pasa drogowego (§ 11 ust. 9, § 13 ust. 8, § 15 ust. 7 i § 16 

ust. 6 uchwały, w § 8 ust. 20 uchwały). Trzeba podkreślić, że przepisy art. 15 ust. 2 i ust. 3 upzp 

w brzmieniu obowiązującym w dacie podjęcia uchwały, nie upoważniały rady gminy do określenia 

zasad i warunków podziału nieruchomości, tylko do określenia zasad i warunków scalania i podziału 

nieruchomości. Aktualne brzmienie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 

również nie daje podstaw do określania w planie zasad podziału nieruchomości gdyż wszelkie 

wymogi w tym zakresie określają przepisy ustawy o gospodarce nieruchomościami. Określenie 

w mpzp minimalnej powierzchni nowo wydzielanej działki budowlanej może nastąpić (zresztą 

fakultatywnie) w oparciu o art. 15 ust. 3 ust. 10 upzp dla procedur wszczętych po dniu 21 października 

2010 r. (data podjęcia uchwały intencyjnej o przystąpieniu do sporządzania planu miejscowego). 

Skoro zatem Rada Gminy P. , przystąpiła do sporządzania przedmiotowego planu miejscowego 

w dniu [...] czerwca 2010 r. (uchwała Nr [...]), to tym samym, jak słusznie zarzucił Wojewoda, 

nie miała podstaw do określenia w mpzp zarówno minimalnej powierzchni nowo wydzielanych 

działek budowlanych, a tym bardziej nie miała podstaw prawnych do określenia minimalnej 

szerokości frontu działki budowlanej w odniesieniu do trybu podziału czy kąta położenia granic 

w stosunku do przyległego pasa drogowego. (…) W tym kontekście należy jednoznacznie podkreślić, 
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że przedmiotem pojedynczego podziału nieruchomości jest konkretna działka ewidencyjna, która już 

z samego założenia tj. przed dokonaniem podziału (ani gdy chodzi o szerokość frontu ani gdy chodzi 

o kąt położenia granic w stosunku do drogi) może nie spełniać parametrów określonych w mpzp. 

Utrzymanie powyższych zapisów planu w obrocie prawnym skutkowałoby niezasadnym 

ograniczeniem konstytucyjnie chronionego prawa własności a w szczególności prawa do 

dysponowania i rozporządzania nieruchomością. Wszelkie ograniczenia prawa własności po 

pierwsze winny być proporcjonalne do zamierzonego celu a ponadto winny wynikać wyłącznie z aktu 

prawa o randze ustawowej a nie z aktu prawa miejscowego. Wprowadzenie w mpzp ograniczeń prawa 

własności musi mieć umocowanie w ustawie, a tego, gdy chodzi o zasady podziału nieruchomości 

ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie przewiduje.”.

Biorąc pod uwagę powyższe wskazać należy, iż organy gminy Opinogóra Górna zobligowane 

były do określenia zasad i warunków scalenia i podziału nieruchomości zgodnie z dyspozycją art. 15 

ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., jak również uprawnione były, na mocy art. 15 ust. 3 pkt 10 ustawy 

o p.z.p., do określenia minimalnej powierzchni nowo wydzielonej działki budowlanej. Nie były 

zatem uprawnione, na mocy przywołanych powyżej przepisów, do formułowania ustaleń w zakresie 

podziału nieruchomości, dotyczących minimalnej szerokości frontów działek, minimalnej 

powierzchni działek oraz kąta położenia granic działek w stosunku do pasa drogowego, lecz 

określenia wyłącznie minimalnej powierzchni nowo wydzielonej działki budowlanej.

Organ nadzoru wyjaśnia, iż pojęcie „działka budowlana”, nie jest pojęciem tożsamym 

z pojęciem „działka”. Definicja „działki budowlanej” określona została przez ustawodawcę w treści 

art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Ilekroć w ustawie jest mowa o: (…) 12) "działce 

budowlanej" - należy przez to rozumieć nieruchomość gruntową lub działkę gruntu, której wielkość, 

cechy geometryczne, dostęp do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzenia infrastruktury 

technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budowlanych wynikające z odrębnych przepisów 

i aktów prawa miejscowego;”. 

Zgodnie z ustawą o gospodarce nieruchomościami, przez:

 „nieruchomość gruntową” – należy rozumieć grunt wraz z częściami składowymi, 

z wyłączeniem budynków i lokali, jeżeli stanowią odrębny przedmiot własności (vide art. 4 

pkt 1);

 „działkę gruntu” – należy rozumieć niepodzieloną, ciągłą część powierzchni ziemskiej 

stanowiącą część lub całość nieruchomości gruntowej (vide art. 4 pkt 3).

Pojęciu „nieruchomość gruntowa” zawartej w ustawie o gospodarce nieruchomościami 

należy  nadać również znaczenie, które wynika z definicji zawartej w art. 46 § 1 ustawy z 23 kwietnia 

1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2025 r. poz. 1071, z późn. zm.), co oznacza, iż nieruchomość 

https://sip.lex.pl/#/search-hypertext/17027058_art(2)_1?pit=2024-02-23
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gruntowa obejmuje jedną lub więcej działek gruntu należących do tego samego właściciela, 

przy czym działki te nie muszą ze sobą sąsiadować, powinny być natomiast wpisane do tej samej 

księgi wieczystej. Natomiast termin „działka gruntu” zdefiniowany w art. 4 pkt 3 ustawy 

o gospodarce nieruchomościami, nie jest tożsamy z pojęciem nieruchomości gruntowej, która może 

składać się z oddalonych od siebie części gruntu. Pojęcie działki gruntu w rozumieniu ustawy 

o gospodarce nieruchomościami należy odnieść do działki ewidencyjnej, którym to pojęciem 

posługują się przepisy ustawy z 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2024 r. 

poz. 1151, z późn. zm.) oraz przepisy rozporządzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii 

z 27 lipca 2021 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. z 2024 r. poz. 219, z późn. zm.).

Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne: „Ilekroć w ustawie jest 

mowa o: (…) 8) ewidencji gruntów i budynków (katastrze nieruchomości) – rozumie się przez to 

system informacyjny zapewniający gromadzenie, aktualizację oraz udostępnianie, w sposób jednolity 

dla kraju, informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich właścicielach oraz o innych podmiotach 

władających lub gospodarujących tymi gruntami, budynkami lub lokalami;”. Skoro na mocy art. 21 

ww. ustawy, dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków stanowią podstawę planowania 

gospodarczego, planowania przestrzennego, oznaczania nieruchomości w księgach wieczystych, 

jak również gospodarki nieruchomościami, to zastosowanie mieć również będzie § 7 ust. 1 

rozporządzenia w sprawie ewidencji gruntów i budynków, w brzmieniu: „1. Działkę ewidencyjną 

stanowi ciągły obszar gruntu, położony w granicach jednego obrębu ewidencyjnego, jednorodny pod 

względem prawnym, wydzielony z otoczenia za pomocą granic działek ewidencyjnych.”.

Egzegeza przytoczonych powyżej przepisów prowadzi do wniosku, że obie te definicje łączy 

ciągłość gruntu, jako części powierzchni ziemskiej, oraz jednorodność prawna pod względem 

podmiotowym. Oczywisty jest więc wniosek, że pojęcie nieruchomości nie jest tożsame 

z pojęciem działki ewidencyjnej, jako najmniejszej jednostki powierzchniowej podziału kraju 

dla celów ewidencji. Tymczasem, w ww. ustaleniach planu miejscowego, dotyczących zasad 

i warunków podziału nieruchomości, uchwałodawca operuje pojęciem „działka”, co oznacza, iż 

nie jest to pojęcie tożsame z pojęciem „działka budowlana”.

Stanowisko, w zakresie określenia zasad scalania i podziału nieruchomości objętych planem 

miejscowym, znajduje swoje odzwierciedlenie w judykaturze, w tym m.in. w orzeczeniach:

 NSA w Warszawie z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt II OSK 814/12;

 NSA w Warszawie z 5 grudnia 2012 r., sygn. akt II OSK 2274/12;

 WSA w Warszawie z 15 października 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 1515/13;

 WSA w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2673/12;
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 WSA w Warszawie z 12 lutego 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 897/14.

Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, a także mając na uwadze dyspozycję art. 28 

ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stwierdzić należy, 

iż w przedmiotowej sprawie doszło do istotnego naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego, 

co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w całości.

Istotność naruszenia zasad sporządzania planu miejscowego należy przy tym kwalifikować, 

jako bezwzględny wymóg spełnienia dyspozycji przepisów, o których mowa w niniejszym 

rozstrzygnięciu nadzorczym. Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez 

pryzmat rozwiązań przestrzennych w nim przyjętych.

Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, 

niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej 

doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, który 

nie ma wpływu na istotną treść aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt 

II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu 

nadzorczym, mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne, które byłyby inne, gdyby 

zastosowano obowiązujące przepisy, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego 

przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy 

o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia 

nieważności uchwały (aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, 

prowadzące do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. 

Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję 

do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa 

materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, 

Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa 

NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyższe wskazuje 

również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w którym 

Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich 

skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które 

wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa 

wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa 

materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania 
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uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie 

nie nastąpiło.”.

Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania 

nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć 

użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych, 

przy uwzględnianiu poglądów doktryny. Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne 

naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności 

uchwały.

Za nieistotne naruszenia prawa uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, 

a zatem będą to takie naruszenia prawa, jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu 

na materialną treść uchwały. Natomiast do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia 

znaczące, wpływające na treść uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów 

wyznaczających kompetencje do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej 

podejmowanych uchwał, przepisów ustrojowych, przepisów prawa materialnego - przez wadliwą ich 

wykładnię - oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał.

Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 2008 r., w sprawie sygn. akt 

SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli 

konstytucyjnej dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym wyjaśnił, że: „Działalność 

samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 

ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, 

wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad 

działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”. Z powyższego wynika, 

że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu terytorialnego wyłącznie z punktu 

widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać działalność jednostki samorządu tylko 

co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. Organy nadzoru mogą zatem wkraczać 

w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie są zaś upoważnione 

do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań podejmowanych przez samorząd 

(Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy 

publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu 

do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien 

przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi 

tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). 
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Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika 

obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań (tak: 

wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis 

numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, 

że na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach 

prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle 

wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej - wykraczające 

poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność 

uchwały Nr XIV/85/2025 Rady Gminy Opinogóra Górna z 26 czerwca 2025 r. „w sprawie 

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla fragmentu miejscowości Opinogóra 

Górna, gmina Opinogóra Górna”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje 

wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.

Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do 

Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doręczenia 

rozstrzygnięcia nadzorczego, wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym 
podpisem elektronicznym/
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