WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 25 pazdziernika 2023 r.
WNP-1.4131.225.2023

Rada Gminy Sarnaki

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 i 1688)

stwierdzam niewazno§¢
uchwaty Nr LXVI1/368/2023 Rady Gminy Sarnaki z 20 wrzesnia 2023 r. ,,w sprawie przystapienia

do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Sarnaki”.

Uzasadnienie

Na sesji 20 wrzesnia 2023 r. Rada Gminy Sarnaki podjeta uchwate Nr LXVI1/368/2023
,W sprawie przystapienia do sporzadzemia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Sarnaki”, ktora doreczono organowi nadzoru 27 wrzesnia 2023 r., przy pismie
Woéjta Gminy Sarnaki z 26 wrzesnia 2023 r., znak: RG.0711.41.2023.

Uchwata zostata podjeta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym,
oraz na podstawie art. 14 ust. 1 i 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977, z pézn. zm.), zwanej dalej ,,ustawa o p.z.p.”. W wyniku
dokonanej analizy prawnej organ nadzoru skierowal do Rady Gminy Sarnaki zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 10 pazdziernika 2023 r., znak: WNP-1.4131.225.2023.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla
inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobdw ich zagospodarowania i zabudowy rada gminy
podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany), ktorej integralng czescig jest zatacznik graficzny
przedstawiajacy granice obszaru objetego projektem planu (opcjonalnie jego zmiang). Biorac
powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, iz uchwata inicjujaca procedure sporzadzenia planu
miejscowego (opcjonalnie jego zmiany), powinna okreslaé, w sposob jednoznaczny, nie budzacy

jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, jaki obszar bedzie tym planem (opcjonalnie jego



zmiang) objety. Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 13 wrze$nia 2005 r., sygn.
akt IT OSK 64/05, LEX nr 194989, ,,Rola uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzenia planu
miejscowego jest wylacznie zakomunikowanie wszczecia wlasciwego procesu planistycznego oraz
wyznaczenie —w zataczniku graficznym — granic obszaru, jakiego dotyczy¢ bedg ustalenia przysztego
planu.”.

Uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego (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) jest okreslenie granic obszaru objetego przysztym
planem (opcjonalnie jego zmiana). Identyfikacja obszaru, dla ktdrego bedzie sporzadzany projekt
planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiana), powinna nastapi¢ zaréwno w czesci tekstowej (np.
poprzez okreslenie nazwy whasnej obszaru oraz stowny opis jego granic), jak i w cze$ci graficznej.
Zatacznik graficzny do ww. uchwaty zostal uznany za obligatoryjna forme wskazania obszaru, do
ktorego odnosi sig¢ nastgpujaca po niej procedura, ale nie musi spetniaé¢ cech formalnych, ktére sa
wymagane od rysunku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéry winien by¢
sporzadzony zgodnie z dyspozycja zawartg w art. 16 ust. 1 ustawy o p.z.p. Jednakze musi on
wypelnia¢ swa funkcje, polegajaca na tym, aby na jego podstawie mozliwe bylo, w sposéb
jednoznaczny, wskazanie granic obszaru projektu planu miejscowego (opcjonalnie jego zmiany).
Wyznaczenie tych granic, zarbwno w czegsci tekstowej uchwaly intencyjnej, jak réwniez na jej
zalaczniku graficznym, powinno by¢ na tyle precyzyjne, aby nie powstaly watpliwosci, czy dana
nieruchomosc¢ zostata objeta procedurg planistyczna.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. reguluje w sposoéb szczegéltowy kwestie
dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania
zmierzajacego do ustalenia przeznaczenia terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego,
oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi sie¢ przy tym do niezbednych czynnosci
administracyjnych, ktére musza by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja si¢ one na szczegdtowy tryb
sporzadzania i uchwalania planu micjscowego (opcjonalnie jego zmiany), zapoczatkowany
podjeciem uchwaly intencyjnej w tej sprawie (art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez
dzialania wskazane w art. 17 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem uchwaly uchwalajacej plan
miejscowy (art. 20 ust. 1). Uchwala ta jest wigc zaledwie ostatnia czynnoscia uregulowanego
w ustawie trybu sporzadzania i uchwalania planu miejscowego. Poprzedzajace jg wymagane etapy
procedury maja na celu zapewnienie spelnienia wymogow planowania przestrzennego okreslonych

wart. | ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotworczym
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i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnoséci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére maja
na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia planu gmina uwzgledni stanowisko innych organdw
administracji publicznej, wole mieszkancow gminy, ktérych przyszle 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 spolecznej, ochrony interesu publicznego i intereséw podmiotéw
prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Uchwata intencyjna stanowi podstawe do sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany,
co oznacza, ze sporzadzony, a nastepnie uchwalony plan lub jego zmiana, powinien by¢ zgodny
z ta uchwata. Powyzsze wynika z art. 15 ust. | w zwigzku z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.,
za$ w przypadku zmiany planu miejscowego — takze z przepisu art. 27 ww. ustawy. Dlatego tez
okreslenie granic obszaru objetego przysztym planem miejscowym lub jego zmiang winno zostaé
dokonane w sposéb jednoznaczny i identyfikowalny dla wszystkich uczestnikéw oraz
zainteresowanych procesem jego sporzadzania.

Organ nadzoru wskazuje, 1z w zwiazku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p. kazda zmiana planu
miejscowego, bez wzgledu na jej rodzaj i zakres, wymaga wprowadzenia w takim samym trybie
jak sporzadzenie i uchwalenie planu. Pominiecie, badZz niewlasciwe wykonanie ktorej$
z czynno$ci proceduralnych, stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany planu i w przypadku
istotnego naruszenia — powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci,
na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. Redakcja art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym zmiana
planu miejscowego nastgpuje w trybie, w jakim zostal on uchwalony, oznacza koniecznos¢
odpowiedniego stosowania regulacji dotyczacych trybu sporzadzania planu miejscowego (art. 14
— 22 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wigc do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygniecia rady gminy
(Z. Niewiadomski i inni ,,Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym — Komentarz”,
wyd. C.H. Beck, Warszawa 2013, str. 248-249).

Zmiana obowiazujacego planu miejscowego nie wyklucza mozliwosci podejmowania
(w dalszej perspektywie czasowej, w przypadku zaistnienia takiej potrzeby), uchwat o przystapieniu
do zmiany planu w odniesieniu do $cisle oznaczonego fragmentu obszaru objetego planem
miejscowym, przy zastrzezeniu, ze zmiana planu dotyczaca pewnych jego fragmentéw wspotgra
z ustaleniami pozostajacymi w mocy. Zmiana planu miejscowego moze dotyczy¢ nie tylko fragmentu
obszaru objetego planem miejscowym, ale réwniez dotyczy¢ moze przedmiotowo wezszego zakresu,
np. wybranego zagadnienia. Zmiana planu miejscowego jest bowiem przyktadem nowelizacji, a nie
derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym aktem. Oznacza to, ze rada gminy

modyfikuje jedynie cze$¢ obowigzujgcych ustalen planistycznych, pozostawiajac pozostate bez
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zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznacza¢ nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci
planu miejscowego, okreslonych przedmiotowo w art. 15 ustawy o p.z.p. Powyzsze oznacza, ze
podejmujac uchwate o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego, rada gminy moze wyznaczy¢
obszar zmiany planu wezszy od granic pierwotnego planu miejscowego, gdy wynika to z przedmiotu
podejmowanej nowelizacji. Co wiecej, zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy o przystgpieniu
do zmiany planu miejscowego moze réwniez uscisli¢ zakres przedmiotowy dokonywanych zmian.

Tymczasem, przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy nalezy
stwierdzi¢, 1z podejmujac uchwate Nr LXV11/368/2023 z 20 wrzesnia 2023 r. Rada Gminy Sarnaki
nie dokonata jednoznacznej identyfikacji obszaru objetego przyszta zmiang planu miejscowego,
bowiem sposob oznaczenia granic terenéw objetych ta zmiang planu, na zatacznikach graficznych
od Nr 1 do Nr 19, o ktérych mowa w § 2 uchwaly, nie pozwala de facto okresli¢, jaki faktycznie
obszar ma by¢ tag zmiang objety?

Powyzsze znajduje wprost swoje odzwierciedlenie, m. in. na przedstawionym ponizej
zataczniku graficznym nr 16, dla ktérego w tresci § 1 pkt 4 przedmiotowej uchwaly, zawarto opis,
w brzmieniu: ,Przystepuje si¢ do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego gminy Sarnaki przyjetego uchwata Rady Gminy Sarnaki Nr X/53/2003 z dnia
03.12.2003 r. w zakresie dotyczacym: (...) 4) powiekszenia terenéw zabudowy ustugowe] w
obrebach miejscowos$ci: Zabuze, Horoszki Mate, Franopol, Klimczyce Kolonia ( Zal. Nr 16 — Nr
19).”, podczas gdy opisany w legendzie sposob oznaczenia terenu objetego przyszta zmiang planu

miejscowego nie pozwala na jednoznaczng identyfikacje obszaru, ktory ma by¢ ta zmiang faktycznie

objety.
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Tym samym, przyjety przez Rade Gminy Sarnaki sposdb oznaczenia terendw objetych
przysztg zmiang planu miejscowego, na zatgcznikach graficznych opracowanych ,na wyrysie
z projektu Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Sarnaki”
w skali 1:10000, gdzie lcm na mapie odpowiada 100m w terenie, nie pozwala na dokonanie
jednoznacznej identyfikacji obszaréw, ktore majg by¢ tg zmiang objete, zarbwno w odniesieniu do
oznaczonych w catosci jednostek terenowych (np. zatagcznik nr 1, 5, 6, 7, 9, 15, 17, 19), jak rowniez
ich czesci (np. zatacznik nr 2, 3,4, 8, 10, 11, 12, 13, 14, 16, 18).

Dodatkowo fakt, iz przystapiono do zmiany obowigzujacego miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nie wynika z podstawy prawnej uchwaty, w ktorej nie przywotano
art. 27 ustawy o p.z.p., a takze nie dokonano identyfikacji dziennika urzedowego, w ktérym
opublikowano uchwate bedaca przedmiotem zmiany. Kluczowy jednak w tym przypadku jest fakt, iz
nie dokonano jednoznacznej identyfikacji granic obszar6w objetych przyszla zmiang planu
miejscowego, co oznacza, ze przedmiotowa uchwata nie realizuje podstawowego celu, ktéoremu ma
stuzy¢, bowiem nie jest de facto wiadomym, dla jakich konkretnie obszardw rozpoczgto t¢ procedurg
planistyczna?

Tymczasem, rada gminy podejmujac uchwale zaréwno w sprawie przystapienia do
sporzadzenia zmiany planu miejscowego, jak rowniez uchwate koncowa w sprawie zmiany planu
miejscowego, winna przywotaé nie tylko konkretny numer i date podjecia uchwaly bedacej
przedmiotem zmiany, ale takze wskaza¢ date i numer jej publikacji w Dzienniku Urzgdowym
Wojewddztwa Mazowieckiego, wraz z informacjg dotyczaca jej ewentualnych zmian. Nalezy
wyraznie podkresli¢, ze uchwata o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego (opcjonalnie
jego zmiany) jest aktem wewnetrznym gminy o charakterze formalnym, skierowanym wytacznie do
organu wykonawczego gminy, wszczyna whasciwa procedure jego uchwalenia w odniesieniu do
granic obszaru przedstawionego na zalaczniku graficznym i jako akt inicjujacy, winna by¢
sporzadzona w sposob jednoznaczny.

Wykonujac kolejne czynno$ci planistyczne okreslone w art. 17 ustawy o p.z.p. organ
wykonawczy wielokrotnie przywolywaé bedzie uchwate, ktora zainicjowano proces sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany). Tym samym
uchwata taka nie moze wprowadza¢ w btad 0séb i podmiotéw zainteresowanych ustaleniami zmiany
planu miejscowego, co do faktycznych jego granic oraz zakresu planowanych zmian. Innymi stowy,
wszystkie podmioty wspolpracujace przy tworzeniu aktu prawa miejscowego, winny mie¢
swiadomos¢ co do faktu, jakie sg faktyczne granice obszaru objetego przysztym planem miejscowym
(opcjonalnie jego przysztg zmiang), a takze jaki jest zakres planowanych zmian, w przypadku zmiany

planu miejscowego, bo tylko w odniesieniu do $cisle okreslonego obszaru oraz zakresu, odnosi¢ beda
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swoje wnioski, uwagi, a takze dokonywane beda stosowne uzgodnienia oraz wyrazane opinie,
o ktérych mowa w art. 17 ustawy o p.z.p. Nie moze zatem istnie¢ w tym przypadku jakakolwiek
watpliwos¢, co do faktycznych intencji dotyczacych granic obszaréw objetych przyszlg zmiang planu
miejscowego, z powodu braku ich jednoznacznego okreslenia.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzgdowego
przyjmuje sig, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1w zwiazku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym pafistwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt [V SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie¢ bowiem uchybienie prowadzace do takich
skutkow, ktére nie moga zostal zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywaja na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien naleza miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajacych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisdbw prawa
materialnego przez wadliwa ich wykladni¢ oraz przepiséw regulujacych procedure podejmowania
uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie
nastgpito.”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, 1z w przedmiotowej sprawie doszto
do podjecia uchwaty wprost naruszajacej dyspozycje art. 14 ust. 11 2, w zwigzku z art. 27 ustawy
0 p.z.p., €O 0znacza istotne naruszenie prawa, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Biorgc pod uwage wszystkie opisane wyzej okolicznosci, organ nadzoru stwierdza
niewaznos¢ uchwaty Nr LXVI1/368/2023 Rady Gminy Sarnaki z 20 wrzesnia 2023 r. ,,w sprawie
przystgpienia do sporzadzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy
Sarnaki”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej

wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.



Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, sluzy skarga
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bochenski
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