Warszawa, 23 stycznia 2023 r.

WNP-1.4131.3.2023.JF

Rada Gminy Pniewy
Pniewy 2
05 — 652 Pniewy

Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc 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)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr LXV.408.22 Rady Gminy Pniewy z 29 grudnia 2022 r. ,w sprawie uwzglednienia
Rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Mazowieckiego WNP-1.4131.162.2022.JF z dnia 26 lipca
2022 r. w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Nr LVI1.353.22 Rady Gminy Pniewy z dnia
27 czerwca 2022 r. zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki
nr 166/2, potozonej we wsi Cychry, gmina Pniewy, w zakresie ustalen czesci tekstowej i graficznej,

w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1.MU.”.

Uzasadnienie
Na sesji 29 grudnia 2022 r. Rada Gminy Pniewy podjeta uchwate Nr LXV.408.2022 ,w sprawie
uwzglednienia Rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Mazowieckiego WNP-1.4131.162.2022.JF
z dnia 26 lipca 2022 r. w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Nr LVII.353.22 Rady Gminy
Pniewy z dnia 27 czerwca 2022 r. zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla dziatki nr 166/2, potozonej we wsi Cychry, gmina Pniewy, w zakresie ustalen czesci tekstowej

i graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 1.MU.”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzgdzie gminnym.



Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia, przez rade gminy, uchwaty i w przypadku stwierdzenia
naruszenia prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym

zakresie.

Juz na wstepie niniejszego uzasadnienia nalezy zauwazyé, ze Wojewoda Mazowiecki
rozstrzygnieciem nadzorczym z 26 lipca 2022 r., znak: WNP-1.4131.162.2022.JF, stwierdzit
niewaznos$¢ uchwaty Nr LVII.353.22 Rady Gminy Pniewy z 27 czerwca 2022 r. ,w sprawie zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki nr 166/2, potozonej we wsi
Cychry, gmina Pniewy”, w zakresie ustalen czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu

oznaczonego symbolem 1.MU (Dz. Urz. Woj. Maz. z 27 lipca 2022 r. poz. 7996).

Powyisze oznacza, ie pozostata czes¢ uchwaly zostata, przez organ nadzoru, oceniona jako
zgodna z prawem, w tym z przepisami ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z péZn. zm.), zwang dalej ,,ustawqg

op.z.p.”.

Tymczasem, z jednej strony, jak wynika z § 2 podjetej uchwaty Nr LXV.408.22 Rady Gminy Pniewy
z 29 grudnia 2022 r. ,Uchyla sie w_catosci uchwate Nr LVII.353.22 Rady Gminy Pniewy z dnia
27 czerwca 2022 r. w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
dziatki nr 166/2, potozonej we wsi Cychry, gmina Pniewy.”. Co wiecej, zgodnie z trescig § 4 podjetej

uchwaty, uchwata ta wchodzi w zycie z dniem podjecia.

Z drugiej zas strony, zgodnie z § 1 przedmiotowej uchwaty: ,Uwzglednia sie w_catosci zarzuty
zawarte w_Rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Mazowieckiego WNP-1.4131.162.2022.JF
Z dnia 26 lipca 2022 r. na uchwatfe Nr LVII.353.22 Rady Gminy Pniewy z dnia 27 czerwca 2022 r.
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki nr 166/2 potozonej
we wsi Cychry, gmina Pniewy dotyczqgce terenu 1.MU, w tym koniecznosci okreslenia jednorodnych

wskaznikow zagospodarowania terenu w ramach jednej jednostki.”.

Biorgc pod uwage powyzsze nalezy zauwazyc, iz przywotany w podstawie prawnej przepis art. 18
ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, w brzmieniu: ,2. Do wyfgcznej wtasciwosci rady
gminy nalezy: 5) uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania

przestrzennego gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego”, nie moze

stanowi¢ wytgcznej podstawy prawnej do podjecia uchwaty umozliwiajacej uchylenie uchwaty



w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, z jednoczesnym

uwzglednieniem zarzutow zawartych w rozstrzygnieciu nadzorczym dotyczacym tego planu.

Nalezy bowiem podkresli¢, iz dokonanie przez organ stanowigcy gminy autokontroli obowigzujace;j

uchwaty i stwierdzenie jej niewaznosci, lecz nie jej uchylenie, mozliwe jest tylko w trybie art. 54 § 3

ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.
z 2022 r. poz. 329, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq p.p.s.a.”, zgodnie, z ktérym: ,Organ, ktérego

dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania zaskariono, moZze w zakresie

swojej wiasciwosci_uwzglednic _skarge w_catosci_ w_terminie trzydziestu dni _od dnia_jej

otrzymania. W przypadku skargi na decyzje, uwzgledniajgc skarge w cafosci, organ uchyla
zaskarzong decyzje i wydaje nowg decyzje. Uwzgledniajgc skarge, organ stwierdza jednoczesnie,
czy dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania miaty miejsce bez podstawy

prawnej albo z razgcym naruszeniem prawa. Przepis § 2 stosuje sie odpowiednio.”.

Powyzszy przepis ustawy p.p.s.a. jednoznacznie stanowi, ze w ramach autokontroli, gmina moze

uwzgledni¢ skarge w catosci wytgcznie w_terminie trzydziestu dni od dnia jej otrzymania

i stwierdzi¢ niewaznos¢ uchwaty.

Jednoczesnie nalezy wskaza¢, iz co prawda art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zawiera
katalog zakresu zadan zastrzezonych do wytgcznej wtasciwosci rady, to jednak nie moze stanowié
on wytgcznej podstawy wtadczych rozstrzygnie¢ organu stanowigco — kontrolnego gminy, bowiem
stanowi on o0gdélng norme kompetencyjng wymagajacg uszczegdtowienia w zakresie

proceduralnym.

Na powyzsze wskazuje rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 18 sierpnia 2009 r. w sprawie sygn. akt
Il SA/Po 369/09 (publ.: Legalis Numer 182206, Centralna Baza Orzeczern Saddéw
Administracyjnych), w ktérym Sad stwierdzit m.in., ze: ,Zgodnie z utrwalonym juz poglgdem
orzecznictwa art. 18 SamGminU, stanowiqgc przepis kompetencyjny, nie moze funkcjonowac

samodzielnie, nalezy go stosowaé w_powigzaniu z_innymi_przepisami_szczeqdlnymi i dopiero

po uszczegotowieniu ogdlnej kompetencji rady gminy stanowi podstawe prawng jej dziatan.”.

Tozsame stanowisko, na gruncie przepisu art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, przyjat
m.in. Naczelny Sgd Administracyjny w swoim wyroku z 29 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt

| OSK 178/09 (publ.: Legalis Numer 231654, Centralna Baza Orzeczenn Sgdéw Administracyjnych),



stwierdzajagc m.in., ze: ,Inaczej mdwiqgc, powotane przepisy ustawy o samorzqdzie gminnym
generalnie z regufy ustalajg normy kompetencyjne. Wnoszqcy skarge kasacyjnqg probuje zas
wywodzic¢ z jej uregulowan normy o charakterze materialnym. Wprawdzie z literalnego brzmienia
powotanego art. 18 ust. 2 pkt 14a ustawy o samorzqgdzie gminnym istnieje mozliwosc
wnioskowania o upowaznieniu dla rady gminy do dziatania we wskazanym w nim zakresie,
jednakze art. 18 ust. 2 pkt 14a ustawy o samorzqgdzie gminnym trzeba odczytywaé¢ w zwigzku
z zamknietym katalogiem zamieszczonym w art. 40 ust. 2 wyZej wymienionej ustawy. tgczne

odczytanie tych przepisow prowadzi do wniosku, Ze dopiero przepis w ustawie szczegdlnej moze

by¢ podstawg prawng dla podjecia przez rade gminy przedmiotowej uchwaly. Natomiast

znaczenie art. 18 ust. 2 pkt 14a ustawy o samorzqdzie gminnym ograniczyc trzeba do zastrzezenia

kompetencji prawodawczej dla rady gminy, a nie dla wdjta gminy.”.

W przedmiotowej sprawie znajduje analogiczne zastosowanie wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 13 sierpnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1488/10, w ktérym Sad stwierdzit,
iz. ,Wprawdzie gmina wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wifasng
odpowiedzialnos¢, a jej samodzielnosc¢ podlega ochronie sqdowej (art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia
8 marca 1990 roku o samorzqdzie gminnym - t. j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.),
to jednak samodzielnos¢ gminy moze by¢ realizowana tylko w granicach dozwolonych prawem.
Granicq tej samodzielnosci jest sprzecznos¢ z prawem, a zatem rozstrzygniecie sprawy co do jej
istoty inne, niz tego domaga sie wyraznie obowiqzujgcy przepis. Konstytucja RP gwarantuje
ochrone samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, jednakze samodzielnos¢ ta nie ma
charakteru bezwzglednego, a ustawodawca zachowuje prawo ingerencji w dziatalnosé tych
jednostek (por. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 23 paZdziernika 1996 roku, sygn.
K 1/96, OTK ZU Nr 5/1996, str. 329 - 330 - stanowisko podtrzymane w wyroku z dnia 25 maja 1998
roku, sygn. U 19/97, OTK ZU Nr 4/1998, str. 271).

Samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, jako wartosci chronionej i gwarantowanej
konstytucyjnie, nie wolno absolutyzowad, skoro jednostki samorzqgdu terytorialnego wykonujg
zadania publiczne "w ramach ustaw". Stosownie do art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy publicznej
dziatajg na podstawie i w granicach prawa, a zatem samodzielnos¢ gminy istnieje tylko
w granicach prawa.

Z mocy art. 18 ust. 2 pkt 5 art. 40 ust. 1 oraz art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

0 samorzqdzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), art. 20 ust. 1 ustawy z dnia



27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2003 r. Nr 80,
poz. 717 ze zm.) gmina posiada wtadztwo planistyczne. Do wyfqcznej wtasciwosci rady gminy
nalezy uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy

oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. (...) Wytgczna kompetencja gminy

do planowania miejscowego wyraia sie w samodzielnym ksztaitowaniu sposobu

zagospodarowania obszaru podlegajgcego jej wtadztwu planistycznemu, pod warunkiem

dziatania w granicach i na podstawie prawa i nie naduzywania tego wtadztwa. Przepis art. 40. 1

u.s.g. jednoznacznie stanowi, iz na podstawie upowaznieri ustawowych gminie przystuguje prawo

stanowienia aktow prawa miejscowego obowiqzujgcych na obszarze gminy. Jak juz wyzej

podkreslono kompetencji organow nie mozna domniemywac.

Skoro kompetencje organu muszg wynikaé wprost z ustawy, to nie sposob nie dostrzec, iz tak

Z przepisow _ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. Nr 142,

poz. 1591 ze zm.), jak i z przepisow ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2003 r. Nr 80, poz. 717 ze zm.) nie wynika wprost

upowaznienie rady gminy do sprostowania _uchwaly w sprawie planu zagospodarowania

przestrzennego, w tym takze uchwafy ogtoszonej i opublikowanej, a wiec podanej do publicznej
wiadomosci zgodnie z obowiqgzujgcymi w tym zakresie przepisami. Zasady i tryb ogfaszania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych
i niektdrych innych aktow prawnych ( t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 17, poz. 95 ) — art. 42 u.s.g. Skoro zas
w przepisach tych ustaw nie przewidziano procedury prostowania przez rade gminy aktow
prawa miejscowego, jakim jest plan zagospodarowania przestrzennego -mimo wyczerpujgcego
uregulowania procedury ustalajgcej tryb oraz zasady uchwalania miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego i dokonywania zmian tego planu ( a takze studium )

- to zdaniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego, dopuszczenie mozliwosci prostowania takich

uchwat opieratoby sie w istocie na domniemaniu takich kompetenciji. (...)".

Organ nadzoru wskazuje, ze kwestie dotyczace podejmowania uchwat z zakresu planowania

przestrzennego, a takze ich derogowania, regulujg przepisy ustawy o p.z.p., ktére bedg miaty

zastosowanie w przedmiotowej sprawie. Nalezy jednak zauwazyé, iz ustawa o p.z.p. nie zawiera

przepiséw dopuszczajacych uchylanie uchwat planistycznych bez przeprowadzenia w tym zakresie

stosownych dziatan proceduralnych, o ktérych mowa w art. 11 w odniesieniu do studium

uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz, o ktorych mowa,




w_art. 17 w odniesieniu do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (w zwigzku

z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., takze do zmian w tych uchwatach).

Stosownie do dyspozycji art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,Plan miejscowy uchwala rada gminy,
po stwierdzeniu, Ze nie narusza on ustalenn studium, rozstrzygajgc jednoczesnie o sposobie
rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji
z zakresu infrastruktury technicznej, ktore nalezq do zadan wtasnych gminy, oraz zasadach ich
finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych. Czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢

uchwaty, czes¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq zatgczniki do uchwaty.”.

Innymi stowy, przepis art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, a takze przepis art. 20
ust. 1 ustawy o p.z.p. stanowi samodzielng podstawe prawng do podejmowania uchwaty
w przedmiocie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w zwigzku
z art. 27 ustawy o p.z.p. takze zmiany planu miejscowego. Zaden z ww. przepisdéw nie daje zatem
zadnych podstaw prawnych do uchylenia uchwaty w sprawie miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, lecz upowaznia rade gminy wylgcznie do uchwalenia planu

(opcjonalnie jego zmiany).

Jak wskazat w swym wyroku z 19 grudnia 2018 r. Naczelny Sad Administracyjnego, w sprawie
sygn. akt Il OSK 3495/18: ,(..) Sqd Wojewddzki kierujgc sie wyktadniq literalng i systemowgq
prawidfowo wskazat, ze na gruncie przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym gmina posiada kompetencje do uchwalania plandw miejscowych lub ich zmiany,

ale kompetencje te nie obejmujg "samego wytgcznego uchylenia uchwaty o planie"”. Majgc

na uwadze zasade legalizmu (art. 7 Konstytucji RP) trafnie wywiddt, ze gdyby ustawodawca

w _ramach wfadztwa planistycznego dopuscit mozliwos¢ jedynie uchylenia przez organ gminy

uchwaty o planie w czesci lub catosci, to datby temu wyraz wprost w unormowaniu ustawowym.

Uzupetniajgc argumentacje Sqdu Wojewddzkiego trzeba zauwazyé, ze ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym zawiera kompleksowq regulacje dotyczqcq wymaganej tresci
planu miejscowego, trybu jego przygotowania, uchwalania i zmiany (art. 14, 15, 17, 18, 19, 20, 27).
Ustawodawca w sposob wyrainy unormowat przypadki kiedy akt planistyczny przestaje
obowiqzywacé¢ wskutek stwierdzenia jego niewaznosci lub uchwalenia nowego planu (art. 28

ust. 1 i art. 34 ust. 1). W swietle wymienionych przepisow wyraZne jest oddzielenie kompetencji

organow gminy w zakresie sporzgdzania, uchwalania i zmiany planow miejscowych od kompetencji




organow nadzoru oraz sgdow administracyjnych w zakresie kontroli leqalnosci oraz stwierdzania

ich niewaznosci.

Co wazne, w przepisach art. 32 i 33 u.p.z.p. przewidziano uprawnienia gminy do aktualizowania
aktow planistycznych w ramach prowadzonej polityki przestrzennej.

W razie wiec wystgpienia nowych okolicznosci faktycznych zwigzanych z zagospodarowaniem

przestrzennym rada gminy jest uprawniona do podjecia uchwaty w sprawie nieaktualnosci planu

miejscowego obowigzujgcego na danym obszarze, a nastepnie przystgpienia do dziatan

w przedmiocie zmiany planu, stosownie do art. 32 ust. 2 u.p.z.p.

Konieczne jest ponadto odniesienie sie do przepisu art. 34 ust. 1 u.p.z.p., powotanego rowniez
w rozwazaniach Sqgdu Wojewddzkiego. Zgodnie z jego trescig, wejscie w zycie planu miejscowego
powoduje utrate mocy obowigzujgcej innych plandw zagospodarowania przestrzennego lub
ich czesci odnoszgcych sie do objetego nim terenu. Z wymienionego przepisu wynika, Zze dla danego
obszaru moze obowigzywac wytgcznie jeden plan miejscowy, przy czym uchwalony pdZniejszy plan
miejscowy uchyla plan wczesniejszy.

Jak zaznaczono w pismiennictwie, regulacja art. 34 nie dotyczy sytuacji, w ktérych nowe ustalenia
planistyczne wprowadzane sq w zakresie nowelizacji (zmiany) planu miejscowego, gdyz w takim
przypadku nowelizacja polega na zastgpieniu wczesniejszych regulacji ustaleniami wprowadzanymi
w wyniku zmian. Przepis ten potwierdza natomiast, Ze dopuszczalne jest podjecie przez rade gminy
uchwaty w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla obszaru, dla ktorego obowiqzuje juz plan miejscowy (art. 14 ust. 1). Zmierzajgc
do zmiany regulacji planistycznych dla obszaru objetego juz obowigzujgcym planem miejscowym,
prawodawca gminny ma wiec do wyboru podjg¢ uchwate o przystgpieniu do zmiany planu
miejscowego (art. 14 ust. 1 w zw. z art. 27 u.p.z.p.) bgdz uchwate w sprawie przystgpienia
do sporzqdzenia nowego planu miejscowego. Z regufy zakres zmian planistycznych przesqdzac
bedzie o wyborze jednego z wymienionych rozwigzan.

Jednoczesnie w ramach komentarza do art. 27 u.p.z.p. wyrazano poglqgd, Ze: "Zmiana planu jest
przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym aktem"
(por. Planowanie i zagospodarowanie przestrzennego. Komentarz, pod red. z. Niewiadomskiego,
C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 279 i 313).

Uwzglednienie powyZiszych uwag w niniejszej sprawie prowadzi do wniosku, ze organ nadzoru

zasadnie stwierdzit niewaznos¢ przedmiotowej uchwaty w sprawie zmiany miejscoweqgo planu




zagospodarowania przestrzennego w sytuacji, gdy Rada Miejska w istocie ograniczyta sie tylko

do uchylenia czesci obowigzujgceqgo planu. {(...)".

Tym samym nalezy wskaza¢, iz Rada Gminy Pniewy nie byta uprawniona do uchylenia planu
miejscowego w__ catosci, lecz ewentualnie do kontynuowania procedury planistycznej,

na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., jedynie w czesci objetej rozstrzygnieciem

nadzorczym Wojewody Mazowieckiego z 26 lipca 2022 r., znak: WNP-1.4131.162.2022.JF.

Zgodnie bowiem z trescig art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p. ,JeZeli rozstrzygniecie nadzorcze wojewody,

stwierdzajgce niewaznos¢ uchwaty w sprawie studium lub planu miejscoweqgo, stanie sie

prawomoche z powodu nieztozenia przez gmine, w przewidzianym terminie, skargi do sgdu

administracyjnego lub jezeli skarga zostanie przez sqd odrzucona albo oddalona, czynnosci,

o ktérych mowa w art. 11 i 17, ponawia sie w zakresie niezbednym do doprowadzenia

do zgodnosci projektu studium lub planu z przepisami prawnymi.”

Tymczasem, w niniejszej sprawie Rada Gminy Pniewy uchylita w catosci plan miejscowy przyjety

uchwatg Nr LVII.353.22 z 27 czerwca 2022 r., w tym réwniez w czesci objetej rozstrzygnieciem
nadzorczym Wojewody Mazowieckiego z 26 lipca 2022 r., znak: WNP-1.4131.162.2022.JF, na co
wskazuje uzyte w § 2 uchwaly sformutowanie ,uchyla sie w catosci uchwate”

bez uprzedniego przeprowadzenia jakichkolwiek okreslonych ustawowo czynnosci

proceduralnych.

Co wiecej z § 4 podjetej uchwaty wynika, ze uchwata ta wchodzi w zycie z dniem podjecia,
co wskazuje, ze uchwata Rady Gminy Pniewy w ogole nie bedzie podlegata promulgaciji.

W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze w przedmiotowej sprawie, poza samym podjeciem
uchwaty uchylajacej, nie wszczeto zadnej procedury planistycznej zmierzajacej do uchylenia

uchwaty podjetej w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Tymczasem, stosownie do dyspozycji art. 27 ustawy o p.z.p., kazda zmiana miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego, wymaga dokonania tego w takim samym trybie, jak

sporzadzenie i uchwalenie planu_miejscowego, a tym samym brak podstaw prawnych

do pominiecia wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian.

Skoro zatem w przedmiotowej sprawie nie skorzystano z mozliwosci kontynuowania procedury
planistycznej na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., a takze nie zainicjowano procedury

sporzadzenia nowego planu miejscowego lub tez jego zmiany, prowadzacych do jego uchylenia,



to w ten sposob doszto do istotnego naruszenia trybu sporzadzania przedmiotowej uchwaty,
w tym rowniez poprzez brak podjecia dziatan wskazanych w art. 17 i nast. ustawy
0 p.z.p., podczas gdy z dyspozycji art. 27 ustawy o p.z.p. wynika, iz zmiana planu miejscowego
nastepuje w takim trybie, w jakim jest on uchwalany. Przywotywana ustawa nie przewiduje
zadnych wyjatkéw pozwalajacych na odstgpienie od przewidzianej w art. 14, 17, 18, 19 i 20

procedury uchwalania planu miejscowego, w tym takze polegajacego na jego uchyleniu.

W swietle przepisu art. 27 ustawy o p.z.p. nalezy zatem stwierdzi¢, ze kazda uchwata w sprawie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, wymaga przestrzegania ustalonego,
przede wszystkim, w art. 17 tej ustawy trybu postepowania, zas pominiecie tych czynnosci
stanowi istotne naruszenie trybu uchwalania planu miejscowego, powodujacg niewaznosé

uchwaty na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W zwigzku z tym uchylenie, przyjetej przez Rade Gminy Pniewy, uchwaty w sprawie miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego wymaga przeprowadzenia stosownej procedury w tym

zakresie, wskazanej w art. 14, 17, 18, 19 i 20 ustawy o p.z.p. Procedura ta wymaga udziatu

wtasciwych organéw administracji publicznej oraz spotecznosci lokalnej.

Bez znaczenia, dla okolicznosci niniejszej sprawy, jest fakt braku opublikowania ww. uchwaty
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego, skoro bowiem w ustawie o p.z.p. zostat
narzucony tryb podejmowania takiej uchwaty, to takze uchylenie uchwaty w sprawie planu
miejscowego wymaga przeprowadzenia catej procedury planistycznej, okreslonej w ww.

przepisach, bez wzgledu na fakt braku formalnej publikacji podjetej uchwaty.

Podsumowujgc nalezy zauwazy¢, iz generalnie brak norm ustanawiajgcych instytucje uchylania
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Z catg pewnoscig ani przepisy ustawy
0 p.z.p., ani wskazywany przepis ustawy o samorzadzie gminnym, jako podstawa prawna
zakwestionowanej uchwaty, nie przewidujg instytucji uchylania wtasnych uchwat planistycznych

bez przewidzianego w niej trybu, wtasciwego dla ich sporzadzenia.

Prezentowanie stanowiska przeciwnego do przedstawionego powyzej, opieratoby sie w istocie
na domniemaniu kompetencji, ktére musiatyby wynika¢ wprost z ustawy, podczas gdy owe

kompetencje nie wynikajg zaréwno z ustawy o samorzadzie gminnym, jak tez z ustawy o p.z.p.

Poglady zbiezne ze stanowiskiem organu nadzoru prezentowane sg réwniez w orzecznictwie

sgdéw administracyjnych, w tym m.in. w wyrokach:



Naczelnego Sadu Administracyjnego z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt Il OSK 852/12,
LEX nr 1216777, w ktérym stwierdzono: ,Naczelny Sqd Administracyjny (..) podziela

stanowisko, ze przepis artykut 27 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

wprowadza zasade zgodnie z_ktorg zmiana studium lub planu miejscowego nastepuje

w takim trybie, w jakim sg one uchwalane, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Przepis ten

wprowadza wiec zasade, zgodnie z ktorq dla_zmiany jakiegokolwiek aktu planistycznego

niezbedne jest zachowanie takiego samego trybu jak dla _uchwalenia ich w _pierwotnej

postaci. Przez zmiane planu_miejscowego _naleiy rozumiec nie tylko uchwate zmieniajgcg

obowigzujgcy plan, ale rowniez takg uchwate, ktora ma prowadzi¢c do uchylenia

obowigzujgcego planu. Taka wyktadnia _zbiezna jest z poglgdem prezentowanym

w_orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, a takie w_literaturze (np. Z. Niewiadomski,

Planowanie przestrzenne. Zarys systemu. W-wa 2003, str. 120-121)”;
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 lipca 2012 r., sygn. akt

IV SA/Wa 97/12, zgodnie z ktérym ,,(...) wedtug art. 27 powotanej ustawy, zmiana studium lub

planu miejscoweqo nastepuje w takim trybie, w jakim sg one uchwalane. Cytowany przepis

dotyczy planu_miejscowego bez wskazania na jego obowigzywanie dlatego przepis ten

znajduje zastosowanie wobec planu miejscowego juz uchwalonego nawet jezeli plan ten nie

zostat jeszcze opublikowany i nie _wszedl w_Zycie. Skoro bowiem plan miejscowy jest

uchwalany w ustawowo okreslonej procedurze ze wzgledu m.in. na swdj charakter
normatywny, to zmiana tego planu juz uchwalonego moze nastqgpic¢ jedynie w takiej samej
procedurze, w jakiej nastepuje jego opracowanie i uchwalenie - zgodnie z cytowanym wyzej
art. 27 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 6 listopada 2008 r., sygn. akt Il SA/Op

290/08, LEX nr 509694: ,(...) rada gminy zmierzajgc do zmiany requlacji planistycznych dla

obszaru objetego juz obowigzujgcym planem miejscowym (...) ma do wyboru wytgcznie dwie

mozliwosci: podjgé¢ uchwate o przystgpieniu do zmiany planu miejscowego (...) bgdZ podjgé

uchwate w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia nowego planu miejscowego (...) nie jest

mozliwe dokonywanie jakichkolwiek zmian w kwalifikacji terenow objetych planem

miejscowym w trybie innym niz dwa wskazane powyzej. Z requty zakres zmian planistycznych

przesgdza o wyborze jednego z dwdch wymienionych rozwigzan. W ocenie Sqdu, w kazdym
przypadku, w ktorym zmiany dokonywane w planie miejscowym majqg istotny zakres

przedmiotowy, wifasciwe bedzie ich wprowadzenie w trybie sporzgdzenia nowego planu
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miejscowego. Jezeli natomiast wprowadzane zmiany bedq mie¢ ograniczony zakres
przedmiotowy (...) winny by¢ dokonane w trybie zmiany obowiqgzujgcego planu miejscowego
zagospodarowania przestrzennego”;

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z 28 pazdziernika 2008 r., sygn. akt
Il SA/OI 571/08, LEX nr 475238, w ktorym sad wskazat, ze ,(...) nie do zaakceptowania jest
poglgd Gminy, iz skarzona uchwata nie stanowi zmiany istniejgcego planu miejscowego lecz
jest jego wyeliminowaniem z uwagi na nieadekwatnos¢ rozwigzan w stosunku do obecnie
istniejgcego stanu faktycznego. (...) Stosownie bowiem do art. 32 ust. 2 zd. 2 tej ustawy to rada
gminy podejmuje uchwafe w sprawie aktualnosci studium i plandw miejscowych,
a w przypadku uznania ich za nieaktualne, w catosci lub w czesci, podejmuje dziatania,
o ktérych mowa w art. 27. Oznacza powyzsze, iz rada gminy w kazdym czasie moze dojs¢ do
przekonania, iz zapisy planu miejscowego sq nieaktualne jednakze w takim przypadku nie jest
uprawniona do uchylenia takiego zapisu obowigzujgcego planu miejscowego, jak to uczyniono
w rozpoznawanej sprawie, lecz do przeprowadzenia procedury okreslonej w art. 27 ustawy
o p.i.z.p. (...) Nie do przyjecia jest bowiem poglgd Gminy, iz w takim przypadku nie ma ona
obowigzku dokonania w takim zakresie zmian do istniejgcego planu, bowiem wymagany skutek
osiggniety zostanie takze poprzez uchylenie istniejgcego planu w stosunku do tego terenu
bez koniecznosci przeprowadzania skomplikowanej procedury planistycznej. W tym miejscu

wskazac pozostaje, iz uchylenie istniejgceqo planu miejscowego we wskazanym wyzej zakresie

stanowi w ocenie Sgdu w istocie zmiane obecnie istniejgcego planu miejscowego dla tego

terenu, qdyz de facto podjetg uchwatg dokonano zmiany w istniejgcym planie miejscowym

zagospodarowania przestrzenneqo dla obrebu geodezyjnego W. Oznacza powyzisze, iz

w_kazdym takim przypadku podjecie uchwaty w tym zakresie wymagato przeprowadzenia

stosowniej procedury, zgodnie z art. 27 ustawy o p.i.z.p. W istocie bowiem skarzong uchwatg,

w ktdrej orzeczono o uchyleniu istniejgcej uchwaty dotyczgcej zmiany planu miejscowego dla

okreslonego terenu spowodowano jego zmiane. Zatem wymagane byfo poprzedzenie takiej

uchwaty przeprowadzeniem stosowniej procedury w tym zakresie”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 27 wrzesnia 2007 r., sygn. akt Il SA/Op

354/07, LEX nr 438773, w ktéorym stwierdzono, ze ,Redakcja przepisu art. 27 ustawy,

stwierdzajgcego, ze "zmiana studium lub planu miejscoweqo nastepuje w takim trybie, w jakim

sg one uchwalane", oznacza koniecznos¢ stosowania odpowiedniego trybu sporzgdzania planu

miejscowego. Podjecie (...) uchwaty o uchyleniu w czesci uchwaty o planie miejscowym winno
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zatem nastgpic zgodnie z art. 27 ustawy, a wiec wymagato zachowania takiej samej procedury,

jaka jest okreslona przy uchwalaniu planu miejscowego”.

Podsumowujgc organ nadzoru stwierdza, ze podjecie uchwaty uchylajgcej uchwate w przedmiocie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego bez podstawy prawnej do takiego dziatania,

jak rowniez bez przeprowadzenia procedury wymaganej na podstawie art. 27, w zwiazku z art. 14,

art. 17 i nast. ustawy o p.z.p., stanowi istotne naruszenie trybu sporzadzania miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego (opcjonalnie jego

zmiany), oraz istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw

w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowe;j
sprawie doszto do naruszenia, w sposdb istotny, zaréwno trybu sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, jak i naruszenia wfasciwosci organéw, albowiem rada gminy
nie jest upowazniona do podejmowania uchwaty w przedmiocie uwzglednienia prawomocnego
rozstrzygniecia nadzorczego organu nadzoru. Powyisze oznacza koniecznos$é stwierdzenia

niewaznosci uchwaty w catosci..

Istotno$¢ naruszenia trybu nalezy przy tym kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymaég spetnienia
dyspozycji art. 27 ustawy o p.z.p., w zakresie koniecznosci podjecia stosownej uchwaty w sprawie
przystgpienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (jego
zmiany) oraz wykonania czynnosci, o ktérych mowa w art. 17 i nast. ustawy o p.z.p. a takze

przestrzegania kompetencji do podejmowania uchwat z danego, okreslonego ustawowo, zakresu.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btad,
ktdry nie ma wptywu na istotng tre$é aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzgdowego przyjmuje sie,

Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
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wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisdw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i poglagdéw 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 IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkdéw, ktdre nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym parnstwie prawnym, ktore
wptywajqg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojeé
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu poglagddéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa, jak bfad lub niescistos¢ prawna niemajgca wpltywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wplywajace na tresc

uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje

do podejmowania_uchwal, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséow

ustrojowych, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwg ich wykiadnie — oraz przepiséw

regulujacych procedure podejmowania uchwat.
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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: , Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdr nad

dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majg obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze 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 takie, ze 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 réwniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wtadzy publicznej natoZzony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn powinny by¢ 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).”.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty Nr LXV.408.22 Rady
Gminy Pniewy z 29 grudnia 2022 r. ,w sprawie uwzglednienia Rozstrzygniecia nadzorczego

Wojewody Mazowieckiego WNP-1.4131.162.2022.JF z dnia 26 lipca 2022 r. w sprawie stwierdzenia
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niewaznosci uchwaty Nr LVI.353.22 Rady Gminy Pniewy z dnia 27 czerwca 2022 r. zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatki nr 166/2, potozonej we wsi
Cychry, gmina Pniewy, w zakresie ustaleni czesci tekstowej i graficznej, w odniesieniu do terenu
oznaczonego symbolem 1.MU.”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje

wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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