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Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713 1378)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty "Nr 201/XXIV/21 Rady Gminy Zatuski z 31 marca 2021 r. ,w sprawie przystgpienia do

sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Zatuski dla terenu
miejscowosci Zatuski" w zakresie ustalen § 3.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 31 marca 2021 r. Rada Gminy Zatuski podjeta uchwate Nr 201/XXIV/21 w sprawie
przystqgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy
Zatuski dla terenu miejscowosci Zatuski".

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5.ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 14,
ust. 11 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2020r. poz. 293, z pdin. zm.), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapisdw art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenéw,
~w tym dla inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobéw ich zagospodarowania
i zabudowy, rada gminy podejmuje uchwate o przystgpieniu do sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Integralng czescig tej uchwaly jest zafacznik graficzny
przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu (opcjonalnie jego zmiany).

Uchwata o przystqplemu do sporzqdzema miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(opcjonalnie jego zmiany) jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu (opcjonalnie
jego zmiany), inicjujgcym proces tworzenia aktu prawa miejscowego. Przedmiotem uchwaty
W_sprawie przystapienia do sporzadzenia planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany)
iest okreslenie granic obszaru objetego przysztym planem. Rola uchwaty w sprawie przystapienia
do_sporzadzania planu miejscowego jest wiec zakomunikowanie wszczecia wiasciwego procesu
planistycznego oraz wyznaczenie — na zataczniku graficznym — granic obszaru objetego projektem
planu lub jego zmiany. Zatgcznik graficzny zostat uznany za obligatoryjna forme wskazania obszaru
objetego projektem planu, do ktdrego odnosi sie powyisza uchwata i nastepujgca po niej
procedura.




Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. reguluje w sposéb szczegbtowy kwestie dotyczace
planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania

zmierzajgcego 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 sie przy tym do niezbednych czynnosci
administracyjnych, ktére muszg by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja sie one na szczegdtowy tryb
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej
w tej sprawie (art. 14 ust. 1i 2 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 17
ustawy o p.z.p. oraz zakoriczony podjeciem uchwaty uchwalajacej plan miejscowy (art. 20 ust. 1).
Uchwata ta jest wigc zaledwie ostatnia czynnoscia, szczegétowo uregulowanego w ustawie, trybu
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego. Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury maja
na celu zapewnienie spetnienia wymogéw planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1
ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotwaorczym
i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz materialno — technicznych, ktdre
majg na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych
organdw administracji publicznej, wolg mieszkaricéw gminy, ktérych przyszte ustalenia planu beda
dotyczyly i bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawa
do wydawania decyzji administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura
planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego
i interesow podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.
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Uchwata o przystapieniu stanowi podstawe do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany,

co oznacza, Ze sporzadzony, a nastepnie uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢ zgodny
z tg uchwata. Powyzsze wynika z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w zwiazku art. 14 ust. 1i 2 ustawy
0 p.z.p., zas w przypadku zmiany takie w oparciu o przepis art. 27 ustawy o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze rada gminy, jako organ ustawowo

odpowiedzialny za uchwalenie prawa miejscowego w zakresié planowania przestrzennego,

posiada w granicach prawa samodzielno$¢ oraz swobode decydowania o losach zainicjowanych
procedur planistycznych, jednakie musi sie ono odbywaé w zgodzie z obowigzujgcym porzadkiem

prawnym. Tymczasem, z ustaler § 3 uchwaty wynika, iz: ,Dopuszcza sie*etapowe | czesciowe

uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w granicach obszaru objetego
niniejszq uchwatq.”, przy czym zatacznik graficzny do niniejszej uchwaty nie okreéla granic tych
etapdw, czy tez czesci opracowania.

- Jednoczesnie organ uchwatodawczy w ramach ustalenn zawartych w § 1i 2 uchwaty, okreslit,
iz ,8 1 Przystepuje sie do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
Gminy Zatuski dla terenu miejscowosci Zatuski.”, ,§ 2 Integralng czescig niniejszej uchwaty jest
zatgcznik graficzny przedstawiajgcy granice obszaru, ktéry ma zostad objety planem, tj. teren
obrebu Zatuski, gm. Zatuski.”. Powyzsza tres¢ § 1 i 2 uchwaly oraz jej zatacznika graficznego
nie budzi zatem watpliwosci, ze plan miejscowy obejmieg"ca’ry teren obrebu miejscowosci Zatuski
w ich granicach administracyjnych.

Organ nadzoru wskazuje, iz obszar zainicjowanej procedury planistycznej okreslony zostat
w ww. § 1 i 2 uchwaly, a takze na zataczniku graficznym i obejmowa¢ bedzie teren obrebu Zatuski
w ich granicach administracyjnych. Tymczasem dyspozycja § 3 uchwaty, zaweza obszar objety
projektem planu miejscowego do blizej nie okreslonych etapéw i czesci, wskazujac jedynie, ze
dopuszcza si¢ etapowe i czesciowe uchwalenie planu, co oznacza de facto, iz granice obszaru
objetego projektem planu mogg ulec zmianie, poprzez ich zawezenie. Jednoczesnie
z przytoczonych powyzej ustalen § 3 uchwaly, jak tei z zatacznika graficznego, nie wynikaja
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jakiekolwiek granice poszczegdlnych etapdw czy tez czesci opracowywanego planu miejscowego.
Nalezy zatem uznac, iz brak jednoznacznego okreslenia etapow i czesci przez Rade Gminy Zatuski
w uchwale inicjujgcej proces sporzadzania.planu miejscowego, stanowi istotne naruszenie art. 14
ust. 2 ustawy o p.z.p., bowiem pomimo okreslenia granic obszaru objetego planem miejscowym na
zatgczniku graficznym, z uwagi na brzmienie § 3 uchwaty, nie jest wiadomym czy caty obszar
wyznaczony w tym zafaczniku jest obszarem dla ktérego sporzadzany bedzie przyszly plan
miejscowy.

Wskaza¢ przy tym nalezy, iz w toku sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w miarg stwierdzonych potrzeb mozna dokonywac zmian co do obszaru objetego
planem. Jedyne ograniczenie, w tym zakresie, wynika z granic uchwaty zmienianej. Tym samym
Rada Gminy Zatuski moze dokonywa¢ zmian w uchwale zwigzanej z przystapieniem
do sporzadzania planu miejscowego, jednakze musi si¢ to odbywaé w drodze podjecia stosownej
uchwaty, w ktérej w jednoznaczny sposdb okreélony zostanie obszar (poprzez okreélenie granic)
objety projektem tego planu, w tym zawiera¢ moze wyodrebnione etapy, ktére podlegaé beda
odrebnym procedurom planistycznym.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. nie wyklucza mozliwosci podejmowania (w dalszej
perspektywie czasowej, w przypadku takiej potrzeby), uchwat intencyjnych w odniesieniu do éciéle
wydzielonego fragmentu obszaru. Niemniej jednak nie jest mozliwe, aby w ramach jednej uchwaty
przystapi¢ do jednoczesnego sporzadzenia planu miejscowego, w odniesieniu do catego terenu
obrgbu Zatuski w" ich granicach administracyjnych, a réwnocze$nie zawezaé¢ ten obszar

do wskazania mozliwosci etapowego czy tei czesciowego opracowania planu bez wskazania
etapow i czesci.

Powyzsze oznacza, iz Rada Gminy Zatuski przystepujac do sporzadzenia planu miejscowego winna
w sposob jednoznaczny okresli¢ obszar objety tym planem, ktéry bedzie dotyczyé¢ albo catego

terenu obrebu_Zatuski w ich granicach administracyjnych, albo wybranych obszaréw obrebu

Zatuski, przedstawionych na zataczniku graficznym.

Uchwata intencyjna rozpoczyna proces sporzadzania planu miejscowego. Dokonujac kolejnych
czynnosci organ wykonawczy gminy postugujac sie taka uchwata, m.in. informowaé bedzie
mieszkaricow, wiascicieli dziatek, a takze podmioty wspétpracujace przy tworzeniu aktu prawa
miejscowego o kolejno podejmowanych czynnosciach planistycznych, okreélonych w art. 17
ustawy o p.z.p. Wszystkie ww. podmioty winny mie¢ $wiadomos$¢ obszaru objetego projektem
planu miejscowego, bo tylko do Scisle okreslonego obszaru odnosi¢ beda swo;a whnioski, uwagi,
a takze dokonywaé uzgodnier oraz wyrazac swoje opinie.

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 21 lipca 2010 ., sygn. akt
Il OSK 964/10, teza 1, 2 i 3: ,1. Skoro u.p.z.p. wyraZnie stanowi, iz zatgcznik graficzny jest
integralng czesciq uchwaty o przystgpieniu do zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, to rada gminy jest tym przépisem prawa zwigzana i nie moze decydowacé czy
istnieje potrzeba sporzqdzenia takiego zatqcznika graficznego, czy nie, w zaleznosci od charakteru
zmian, ktore zamierza wprowadzi¢ do planu miejscowego. Wyktadnia celowosciowa art. 14 ust. 2
u.p.z.p. nie moze prowadzic do wnioskéw, ktdre pozostajg w oczywistej sprzecznosci z jego
wyktadniq jezykowq. 2. Funkcjq zatgcznika graficznego do uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania
lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest jednoznaczne wyznaczenie
granic obszaru objetego projektem planu lub projektem jego zmiany. Ustawa nie okreéla wymagan
co do skali mapy, ktéra stanowic ma taki zatqcznik. Wyznaczenie tych granic na odpowiedniej
mapie powinno jednak byc na tyle precyzyjne, aby nie powstaly wagtpliwosci czy dana



nieruchomosc zostata objeta procedurq planistyczng. 3. Uchwata musi precyzyjnie okreslaé, ktére
nieruchomosci zostanq objete planem lub jego zmiang, aby mozliwe byfo ustalenie, czy na tych
wtasnie  nieruchomosciach. planowana jest .lokalizacja inwestycji celu publicznego.”
(publ. LEX nr 694436).

W ocenie organu nadzoru przedmiotowa uchwata zostata podjeta z naruszeniem art. 14 ust. 1i 2
ustawy o p.z.p., bowiem nie spetnia ona swojego podstawowego zadania, tj. nie okreéla w sposéb
jednoznaczny obszaru objetego projektem planu miejscowego, w ramach dopuszczenia do
etapowego i czesciowego uchwalenia planu miejscowego.

Skoro rdl3 uchwaty intencyjnej jest zakomuniKowanie wszczecia ﬁ’fas’ciwego procesu
planistycznego, to uznac nalezy, iz wobec sprzecznych ustalen uchwaty, doszto do istotnego
naruszenia wskazanych wyzej przepisdw.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznoéci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga byc akceptowane w demokratycznym paristwie prawnym. Zalicza
si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie  przepisow regulujgcych  procedury podejmowania uchwat
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w swietle
orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w’ wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10. paZdziernika 2017 r. sygn. akt.
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzqce _.do takich _skutkéw, ktdre nie _mogq _ zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym parstwie prawnym, ktére wptywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien
nalezq migdzy innymi: naruszenie przepiséw prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu,
przegiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz
przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skute tego naruszenia zapadta
‘uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegolnych pojed
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznoéci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, Aiedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bed3 to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tresé uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszeh naleiy zaliczyé naruszenia |_znaczace, wplywajgce na_tresé
uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisdw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw
regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnit, ze: , Dziatalnoé
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdr nad
dziafalnosciq samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi caty dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze badaé¢
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkraczaé w; dziatalnos¢ samorzadu tylko wéwezas, gdy, zostanie
naruszone prawo, nie sg zaé upowaznione do oceny celowoéci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatai
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnos$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej
maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzega¢
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takie o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ie z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziafar powinny byc scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice
(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyiszych rozwaiari wskazaé nalezy, iz w_przedmiotowej sprawie doszto do

podjecia_uchwaty naruszajacej art. 14 ust. 1i 2 ustawy 0 p.z.p., co oznacza istotne naruszenie
rawa.

@ & W W
Stwierdzajac niewaznos¢ ustalert § 3 uchwaty mozliwe jest rozpoczecie prac planistycznych,
a w sytuacji stwierdzenia koniecznosci zawezenia obszaru objetego projektem planu, mozliwe jest
podjgcie uchwaty zmieniajgcej ww. uchwate, uwzgledniajacy niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze.

Biorac pod uwage powyisze, organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaty Nr 201/XXIV/21 Rady
Gminy Zatuski z dnia 31 marca 2021 r. ,w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Zatuski dla terenu Zatuski”, w zakresie ustaler
§ 3 uchwaty, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej
wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.
Gminie, w sSwietle a?t. 98 ust. 1 ustawy o ;émorzadzie gminnym,hsfuiy skarga do Woje\i;édzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia

nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktdry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/



