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      WOJEWODA MAZOWIECKI

                          Warszawa, 20 grudnia 2021 r.

          WNP-I.4131.303.2021.AK

Rada Miejska w Radzyminie

Plac Tadeusza Kościuszki 2

05 – 250 Radzymin
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 2021 r. poz. 1372 i 1834)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr 525/XXXVIII/2021 Rady Miejskiej w Radzyminie z 15 listopada 2021 r. „w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrębu Nowe Załubice na terenie Gminy Radzymin”, w zakresie ustaleń części tekstowej i graficznej w odniesieniu do fragmentów terenów oznaczonych symbolami: 6MN, 9MN, 11MN, 11MN/ML, 12MN/ML, 13MN/ML, 14MN/ML, 15MN/ML, 16MN/ML, 17MN/ML, 18MN/ML, 19MN/ML, 20MN/ML, 21MN/ML, 22MN/ML, 23MN/ML, 24MN/ML, 25MN/ML, 26MN/ML, 27MN/ML, 6MN/U, 14MN/U, 18MN/U, 19MN/U, 20MN/U i 2U/MN, w zakresie w jakim usytuowane są na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią.

Uzasadnienie

Na sesji 15 listopada 2021 r. Rada Miejska w Radzyminie podjęła uchwałę Nr 525/XXXVIII/2021 
 „w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrębu Nowe Załubice na terenie Gminy Radzymin”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz na podstawie art. 20 ust. 1 i art. 67a ust. 5 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r. poz. 741, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą 
o p.z.p.”.

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 studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz 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 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.

Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa, do podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

W przedmiotowej sprawie doszło do istotnego naruszenia zasad i trybu sporządzania planu miejscowego, co na mocy art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., oznacza konieczność wyeliminowania, części ustaleń uchwały, wskazanych w petitum rozstrzygnięcia nadzorczego, z obrotu prawnego.

W § 12 pkt 3 uchwały sformułowano ustalenia w brzmieniu: „§ 12. Ustala się następujące szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich użytkowaniu: (…) 
3) na rysunku planu wskazuje się obszary: a) szczególnego zagrożenia powodzią 
o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 10%, położone wzdłuż rzeki Rządzy, dla których obowiązuje postępowanie zgodnie z przepisami odrębnymi, b) szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%, położone wzdłuż rzeki Rządzy, dla których obowiązuje postępowanie zgodnie z przepisami odrębnymi;”.  

Obszary szczególnego zagrożenia powodzią zostały określone na rysunku planu miejscowego, stosownie do wymogu określonego w art. 166 ust. 1 pkt 1 ustawy z 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2021 poz. 2233, z późn. zm.). Zgodnie z ww. przepisem obszary szczególnego zagrożenia powodzią należy uwzględniać w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Przez obszary szczególnego zagrożenia powodzią, w myśl art. 16 pkt 34 lit. a i b Prawa wodnego rozumie się m.in. obszary na których prawdopodobieństwo wystąpienia powodzi jest średnie i wynosi 1%, 
a także obszary, na których prawdopodobieństwo wystąpienia powodzi jest wysokie i wynosi 10%.

Na tych terenach rada gminy powinna ustanowić jednoznaczne zasady zagospodarowania terenów lub obiektów, albowiem zgodnie z art. 15 ust  2 pkt 7 i pkt 9 ustawy o p.z.p. stanowią obligatoryjny element planu miejscowego. 

Tymczasem Rada Miejska w Radzyminie formułując ustalenia w ramach:

· § 19 pkt 5 lit. b uchwały, w brzmieniu: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%, wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami: 6MN, 9MN, 11MN obowiązuje postępowanie zgodnie z § 12 pkt 3,”;
· § 20 pkt 5 lit. b uchwały, w brzmieniu: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1% lub o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 10%,  wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami:  14MN/ML, 15MN/ML, 16MN/ML, 17MN/ML, 18MN/ML, 19MN/ML, 21MN/ML, 22MN/ML, 23MN/ML, 24MN/ML, 25MN/ML, 26MN/ML, 27MN/ML obowiązuje postępowanie zgodnie z § 12 pkt 3,”;
· § 21 pkt 5  lit. b uchwały, w brzmieniu: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%, wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami: 11MN/ML, 12MN/ML, 13MN/ML, 20MN/ML obowiązuje postępowanie zgodnie z § 12 pkt 3,”;
· § 23 pkt 5  lit. b uchwały, w brzmieniu: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1% lub o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 10%,  wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami:  6MN/U, 14MN/U, 18MN/U, 19MN/U, 20MN/U obowiązuje postępowanie zgodnie z § 12 pkt 3,”;
· § 25 pkt 5  lit. b uchwały w brzmieniu: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%, wskazanych na rysunku planu, dla fragmentu terenu oznaczonego symbolem 2U/MN obowiązuje postępowanie zgodnie z § 12 pkt 3,”, 
odesłała do § 12 pkt 3 uchwały, który w stosunku do obszarów zagrożenia powodzią 
o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 10% i 1% ustala jedynie obowiązek postępowania zgodnie z przepisami odrębnymi. 

Takiego odesłania nie można uznać za tożsame z ustaleniem szczególnych zasad zagospodarowania obszarów szczególnego zagrożenia powodzią, spełniających wymogi określone w art. 15 ust. 2 pkt 7 oraz pkt 9 ustawy o p.z.p. 

Organ nadzoru wskazuje, że z woli samego ustawodawcy obligatoryjnym elementem planu miejscowego, stosownie do dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p., jest określenie granic i sposobów zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie, ustalonych na podstawie odrębnych przepisów, o których mowa art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. 
Konkretyzację przedmiotowego przepisu odnaleźć możemy na gruncie rozporządzenia Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), który formułuje wymogi zarówno w odniesieniu do części tekstowej, jak i części graficznej. Otóż stosownie do wymogów § 4 pkt 7 ww. rozporządzenia, standardem przy zapisywaniu ustaleń projektu tekstu planu miejscowego w zakresie ustaleń dotyczących granic i sposobów zagospodarowania terenów lub obiektów podlegających ochronie, ustalonych na podstawie odrębnych przepisów, są nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenów. Obligatoryjnym elementem planu miejscowego, jest również określenie szczególnych warunków zagospodarowania terenów oraz ograniczeń w ich użytkowaniu, w tym zakaz zabudowy, 
o którym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p.
Biorąc pod uwagę powyższe stwierdzić należy, iż w przedmiotowym planie miejscowym 
nie zostały uwzględnione wymogi art.  15 ust. 2 pkt 7 i 9 ustawy o p.z.p. bowiem Rada Miejska 
w Radzyminie w ramach: § 19, § 20, § 21, § 23 i § 25 uchwały nie ustaliła szczególnych zasad 
i ograniczeń w zagospodarowaniu części terenów oznaczonych symbolami: 6MN, 9MN, 11MN, 11MN/ML, 12MN/ML, 13MN/ML, 14MN/ML, 15MN/ML, 16MN/ML, 17MN/ML, 18MN/ML, 19MN/ML, 20MN/ML, 21MN/ML, 22MN/ML, 23MN/ML, 24MN/ML, 25MN/ML, 26MN/ML, 27MN/ML, 6MN/U, 14MN/U, 18MN/U, 19MN/U, 20MN/U, 2U/MN położonych w granicach obszarów szczególnego zagrożenia powodzią pomimo, że przewidziała zabudowę na tych terenach, zaś na rysunku planu miejscowego wyznaczyła jedynie granice zagrożenia 1% i 10% prawdopodobieństwem wystąpienia powodzi. 

Brak szczególnych zasad i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów zagrożonych powodzią narusza w sposób istotny art. 15 ust. 2 pkt 7 i pkt 9 ustawy o p.z.p. 

Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru w powyższym zakresie, odnaleźć możemy m.in. w orzeczeniu Naczelnego Sądu Administracyjnego  z 21 października 2015 r. w sprawie sygn. akt 
II OSK 3051/14 stwierdził: „Wynikający z art. 15 ust. 2 pkt 7 u.p.z.p. obowiązek określenia w planie miejscowym granic i sposobu zagospodarowania obszaru szczególnego zagrożenia powodzią nie może być realizowany przez samo wskazanie granic takiego obszaru w części graficznej oraz formalne odwołanie się do przepisów odrębnych w części tekstowej uchwały, lecz konieczne jest także określenie przeznaczenia terenów i sposoby ich zagospodarowania, które 
nie będzie sprzeczne z ograniczeniami i zakazami ustanowionymi w obowiązujących przepisach odrębnych.”.
Organ nadzoru wskazuje także, że Rada Miejska w Radzyminie uchwalając miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, naruszyła także w sposób istotny tryb jego sporządzania. 

Tryb przeprowadzenia procedury uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego reguluje art. 17 ustawy o p.z.p., przy czym zgodnie z art. 17 pkt 6 lit. b tiret dziesiąte: „Wójt, burmistrz albo prezydent miasta po podjęciu przez radę gminy uchwały 
o przystąpieniu do sporządzenia planu miejscowego kolejno: (…) 6) występuje o: (…) 
b) uzgodnienie projektu planu z (….) - dyrektorem regionalnego zarządu gospodarki wodnej Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody w zakresie dotyczącym zabudowy 
i zagospodarowania terenu położonego na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią, (…)”. 

Tymczasem analiza uchwały oraz przedłożonej dokumentacji prac planistycznych wykazała, że sporządzając projekt planu dwukrotnie wystąpiono do Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Warszawie, Państwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie o jego uzgodnienie. 
Po złożeniu pierwszego wniosku Burmistrza Radzymina z 18 czerwca 2020 r. znak: RiZP.6721.NZ.2.2020.MP, Dyrektor Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Warszawie, Państwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie decyzją z 8 lipca 2020 r., znak: WA.RPP.610.242.2.2020.JL (sprostowanego postanowieniem z 20 lipca 2020 r. znak: WA.RPP.610.242.3.2020.JL) odmówił dokonania uzgodnienia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrębu Nowe Załubice na terenie gminy Radzymin, 
w zakresie dotyczącym zabudowy i zagospodarowania terenu na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią.
W uzasadnieniu ww. decyzji wskazano m.in. „Odnosząc się do proponowanego projektu mpzp stwierdzono, że w części tekstowej zamieszczono informacje ogólne dotyczące występowania obszarów szczególnego zagrożenia powodzią, a także umieszczono zapis mówiący o tym, że na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią obowiązuje postępowanie zgodne z przepisami odrębnymi. (…) Z uwagi na możliwość wprowadzenia nowej zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej w formie wolnostojącej, zabudowy rekreacji indywidualnej oraz zabudowy usługowej  na obszarze szczególnego zagrożenia powodzią, stwierdza się, że uzgodnienie przedmiotowego projektu ww. mpzp nie spełnia wymagań określonych w art. 166 ust.1  ustawy Prawo wodne.”.
Po dokonaniu stosownych korekt w projekcie planu wynikających z decyzji odmawiającej uzgodnienia, Burmistrz Radzymina pismem z z 30 lipca 2020 r. znak: RiZP.6721.NZ.5.2020.MP, wystąpił o ponowne uzgodnienie projektu planu.

Dyrektor Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Warszawie, Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, wydał decyzję 21 sierpnia 2020 r. znak: WA.RPP.610.303.2020.JL, na mocy której uzgodnił skorygowany projekt planu w zakresie dotyczącym zabudowy 
i zagospodarowania terenów położonego na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią. 

W uzasadnieniu ww. decyzji wskazano m.in., że: „Odnosząc się do proponowanego projektu mpzp stwierdzono, że w części tekstowej zamieszczono informacje ogólne dotyczące występowania obszarów szczególnego zagrożenia powodzią, a także umieszczono zapis mówiący o tym, że na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią obowiązuje postępowanie zgodnie z przepisami odrębnymi. Zgodnie z załącznikiem graficznym przedmiotowego projektu planu miejscowego dla obszarów funkcjonalnych oznaczonych symbolami: 7MN, 12MN, 14MN, 8MN/ML, 9MN/ML, 10MN/ML, 11MN/ML, 12MN/ML, 13MN/ML, 14MN/ML, 15MN/ML, 16MN/ML, 17MN/ML, 18MN/ML, 19MN/ML, 20MN/ML, 21MN/ML, 22MN/ML, 23MN/ML, 24MN/ML, 25MN/ML, 4MN/U, 11MN/U, 16MN/U, 17MN/U, 18MN/U, 19MN/U oraz 2U/MN w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią wprowadzono zakaz realizacji zabudowy, z możliwością zachowania istniejącej zabudowy, z dopuszczeniem przebudowy i nadbudowy oraz 
z wykluczeniem powiększenia zabudowy istniejącej.”.

Kluczowym w niniejszej sprawie jest fakt, że w projekcie planu miejscowego, przekazanego ponownie do uzgodnienia:
· § 19 pkt 5  lit. b uchwały posiadał następujące brzmienie: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%, wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami: 7MN, 12MN, 14MN ustala się: - zakaz realizacji nowej zabudowy, - możliwość zachowania istniejącej zabudowy, z dopuszczeniem przebudowy i nadbudowy oraz z wykluczeniem powiększenia zabudowy,”;
· § 20 pkt 5  lit. b uchwały posiadał następujące brzmienie: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%,  wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami:  8MN/ML, 9MN/ML, 10MN/ML, 17MN/ML ustala się: - zakaz realizacji nowej zabudowy, - możliwość zachowania istniejącej zabudowy, z dopuszczeniem przebudowy i nadbudowy oraz z wykluczeniem powiększenia zabudowy,”;
· § 21 pkt 5  lit. b uchwały posiadał następujące brzmienie: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%, wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami: 13MN/ML,21MN/ML, 24MN/ML, 25MN/ML ustala się: - zakaz realizacji nowej zabudowy, - możliwość zachowania istniejącej zabudowy, z dopuszczeniem przebudowy i nadbudowy oraz z wykluczeniem powiększenia zabudowy,”;
· § 22 pkt 5  lit. b uchwały posiadał następujące brzmienie: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1% lub 
o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%,  w których zawiera się prawdopodobieństwo wystąpienia powodzi 10%  wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami: 11MN/ML, 12MN/ML, 14MN/ML, 15MN/ML, 16MN/ML, 18MN/ML, 19MN/ML, 20MN/ML, 22MN/Ml, 23MN/ML ustala się: - zakaz realizacji nowej zabudowy, - możliwość zachowania istniejącej zabudowy, z dopuszczeniem przebudowy i nadbudowy oraz 
z wykluczeniem powiększenia zabudowy,”;
· § 23 pkt 5  lit. b uchwały posiadał następujące brzmienie: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1% lub 
o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%,  w których zawiera się prawdopodobieństwo wystąpienia powodzi 10%  wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolami:  4MN/U, 11MN/U, 16MN/U, 17MN/U, 18MN/U, 19MN/U ustala się: - zakaz realizacji nowej zabudowy, - możliwość zachowania istniejącej zabudowy, z dopuszczeniem przebudowy i nadbudowy oraz z wykluczeniem powiększenia zabudowy,”;
· § 25 pkt 5  lit. b uchwały posiadał następujące brzmienie: „b) w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią o prawdopodobieństwie wystąpienia powodzi 1%, wskazanych na rysunku planu, dla fragmentów terenów oznaczonych symbolem 2U/MN ustala się: - zakaz realizacji nowej zabudowy, - możliwość zachowania istniejącej zabudowy, z dopuszczeniem przebudowy i nadbudowy oraz z wykluczeniem powiększenia zabudowy,”. 
Tymczasem po uzyskaniu pozytywnego uzgodnienia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrębu Nowe Załubice, dokonano zmian w projekcie planu zmieniając m.in.:

· symbole przeznaczenia terenów: 

	Symbole terenów w projekcie planu miejscowego uzgodnionym przez Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej          w Warszawie
	Symbole terenów pozostających w zasięgu obszarów szczególnego zagrożenia powodzią w uchwalonym planie miejscowym

	7MN
	6MN 

	12MN
	9MN

	14MN
	11MN

	8MN/ML
	11MN/ML

	9MN/ML
	12MN/ML

	10MN/ML
	13MN/ML

	11MN/ML
	14MN/ML

	12MN/ML
	15MN/ML

	13MN/ML
	16MN/ML

	14MN/ML i 15MN/ML
	17MN/ML

	16MN/ML
	19MN/ML

	17MN/ML
	20MN/ML

	18MN/ML
	21MN/ML

	19MN/ML
	22MN/ML

	20MN/ML
	23MN/ML

	21MN/ML
	24MN/ML

	22MN/ML
	25MN/ML

	23MN/ML
	26MN/ML

	24MN/ML
	27MN/ML

	25MN/ML
	18MN/ML

	4MN/U
	6MN/U

	11MN/U
	14MN/U

	16MN/U
	18MN/U

	17MN/U i 18MN/U
	19MN/U

	19MN/U
	20MN/U


· treść zapisów dotyczących zakazu nowej zabudowy na terenach położonych w obszarze zagrożenia powodzią, poprzez wprowadzenie nowych regulacji w ramach: § 19 pkt 5 lit. b, § 20 pkt 5  lit. b, § 21 pkt 5  lit. b, § 22 pkt 5  lit. b, § 23 pkt 5  lit. b oraz § 25 pkt 5  lit. b projektu planu miejscowego, przy czym zmiana ta polegała na zastąpieniu brzmienia: „(…) ustala się: 
- zakaz realizacji nowej zabudowy, - możliwość zachowania istniejącej zabudowy, 
z dopuszczeniem przebudowy i nadbudowy oraz z wykluczeniem powiększenia zabudowy,” na zapis w brzmieniu „(…) obowiązuje postępowanie zgodne z § 12 pkt 3,”. 
W odpowiedzi na pismo organu nadzoru z 1 grudnia 2021 r. znak: WNP-I.40.1.1092.2021.AK, Burmistrz Radzymina pismem z 6 grudnia 2021 r., znak: RiZP.NZ.1.2021.MP wskazał: „Jednocześnie wyjaśniam, że wprowadzony do projektu planu bezwzględny zakaz nowej zabudowy, w celu pozyskania pozytywnej decyzji Wód Polskich należało ograniczyć, ponieważ zapis ten wykraczał poza dyspozycję ustawy Prawo wodne, bowiem przepisy umożliwiają zabudowę na terenach położonych na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią. (…) wprowadzona zmiana w tekście projektu planu  dla obrębu Nowe Załubice, na etapie uwzględnienia licznych złożonych uwag do wyłożonego projektu, nie naruszyła zakresu uzgodnienia, gdyż, wprowadzono w ustaleniach szczegółowych projektu planu, zamiast zakazu realizacji nowej zabudowy, obowiązek przeprowadzenia na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią, postępowania zgodnie 
z przepisami odrębnymi, co jest zgodne z obowiązującymi przepisami prawa.”.

Odnosząc się do powyższych wyjaśnień organ nadzoru podkreśla, że zmiana treści projektu uchwały, która była przedmiotem uzgodnienia przez Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Warszawie, Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, bez ponowienia uzgodnienia, stanowi istotne  naruszenie trybu sporządzenia planu miejscowego, tym bardziej, że stosownie do dyspozycji art. 166 ust. 5 i 8 ustawy z 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz. U. z 2021 r. poz. 2233, z późn. zm.) w decyzji uzgodnieniowej określa się wymagania lub warunki dla planowanej zabudowy i planowanego zagospodarowania terenów położonych na obszarze szczególnego zagrożenia powodzią, z uwzględnieniem wymagań określonych w rozporządzeniu Ministra Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej oraz Ministra Inwestycji i Rozwoju z 24 stycznia 2019 r. w sprawie zakresu wymagań oraz warunków dla planowanej zabudowy oraz planowanego zagospodarowania terenów położonych na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią oraz sposobu ich ustalania (Dz. U. poz. 244).
Tymczasem działanie Gminy Radzymin uniemożliwiło kontrolę legalności przyjmowanych rozwiązań w projekcie planu miejscowego w zakresie podlegającym uzgodnieniu ww. organu. Ratio Legis  instytucji uzgodnienia w procedurze planistycznej, polega na przesądzającym (relewantnym) wpływie pozytywnego stanowiska organu uzgadniającego, na kształt normatywny postanowień planu. Ustawodawca nakazując organowi wykonawczemu gminy uzgodnienie projektu planu ze wskazanymi organami, określił konsekwencje prawne takie uzgodnienia. Organ uzgadniający może skutecznie "zablokować" uchwalenie planu miejscowego w kształcie sporządzonym przez organ gminy. Odmowa uzgodnienia projektu planu przez uprawniony organ oznacza niemożność uchwalenia tego aktu w planowanym kształcie. Uchwalenie przez radę gminy planu miejscowego, mimo odmowy uzgodnienia przez uprawniony organ, co do zasady skutkuje nieważnością uchwały rady w całości lub w części (por. wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 731/15; Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. prof. 
Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2015, s. 229-230). 
Należy podkreślić, że procedura planistyczna jest procedurą sformalizowaną, w której ustawa 
o p.z.p. wyznacza zakres i kolejność czynności proceduralnych wymaganych przy sporządzaniu planu. Sformalizowane, również w zakresie chronologii podejmowanych działań, uregulowanie tej procedury z jednoczesną sankcją nieważności uchwały w przypadku istotnego naruszenia trybu uchwalenia planu, prowadzi do wniosku, że celem procedury planistycznej jest m.in. zagwarantowanie ochrony interesu prawnego społeczeństwa przy wykonaniu przez gminę władztwa planistycznego. Ustawodawca zagwarantował bowiem rzeczywistą, a nie pozorną ochronę przez ściśle określoną procedurę oraz skutek jej niezachowania w postaci stwierdzenia nieważności podjętej uchwały (Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2015 r., str. 265-267).

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru wskazuje, że Gmina Radzymin miała prawo do wniesienia odwołania od pierwszej decyzji Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej 
w Warszawie, Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie odmawiającego uzgodnienia przedmiotowego planu miejscowego, o czym została pouczona w końcowej treści decyzji. 
Z akt sprawy wynika, że nie skorzystała jednak z tego uprawnienia, dokonując zmian w treści projektu planu miejscowego zgodnie z wytycznymi zawartymi w ww. decyzji, w brzmieniu: 
„(…) Organ informuje, że uzgodnienie projektu przedmiotowego planu zagospodarowania przestrzennego może nastąpić po wyłączeniu nowej zabudowy z obszaru szczególnego zagrożenia powodzią z możliwością adaptacji istniejącej.”.

Uzyskanie pozytywnego (akceptującego) uzgodnienia w zakresie dotyczącym zabudowy 
i zagospodarowania terenu na obszarach szczególnego zagrożenia powodzią  jest  bezwzględnie wiążące. Zatem Gmina Radzymin nie była uprawniona do „ograniczania” zapisów, uzgodnionych uprzednio przez Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Warszawie, Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie. Dokonując zmian w uzgodnionym uprzednio projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego należało zatem powtórzyć odpowiednie czynności proceduralne, zaś ostateczne rozstrzygnięcie w kwestii poprawności dokonanych zmian 
należało do właściwości organów odpowiedzialnych za proces uzgodnienia. 

Skoro, jak twierdzi, Gmina Radzymin projekt planu miejscowego uzgodniony z Dyrektorem Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Warszawie, Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie, nie uwzględniał przepisów Prawa wodnego, to winna ona odwołać się od tej decyzji lub wystąpić o ponowne uzgodnienie zmienionego projektu. 
W zakresie władztwa planistycznego gminy nie mieści się kompetencja do  „ograniczania” zapisów projektu planu miejscowego uzgodnionego przez Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Warszawie, Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie. Ustawa Prawo wodne kompleksowo reguluje kompetencje organów administracji z tego zakresu. Celem uzyskania uzgodnienia jest zasięgnięcie stanowiska organów posiadających tzw. wiedzę specjalistyczną. To właśnie Dyrektor Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej w Warszawie, Państwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie jest organem uprawnionym do oceny czy planowane zagospodarowanie nie będzie naruszało ustaleń planu zarządzania ryzykiem powodziowym i czy nie będzie stanowić zagrożenia dla ochrony zdrowia ludzi  i środowiska.  Kompetencje te nie należą do organu wykonawczego gminy. 
Biorąc pod uwagę powyższe niezbędne jest stwierdzenie nieważności części tekstowej  
i graficznej uchwały, w zakresie o którym mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, w odniesieniu do tych fragmentów terenów, które obejmują obszary szczególnego zagrożenia powodzią.
Poglądy zbieżne ze stanowiskiem organu nadzoru w powyższym zakresie, odnaleźć możemy m.in. w orzeczeniach:

· Naczelnego Sądu Administracyjnego, który w wyroku z 18 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt 
II OSK 197/18  stwierdził: „Po wprowadzeniu zmian w projekcie planu, o ile dotyczą one materii podlegającej uzgodnieniom przewidzianym w art. 17 pkt 6 lit. b u.p.z.p. oraz odbiegają znacząco od wersji przedstawionej do uzgodnienia, zgodnie z art. 17 pkt 13 u.p.z.p. uzgodnienia te powinny być ponowione.”;

· Naczelnego Sądu Administracyjnego, który w wyroku z 5 listopada 2008 r. w sprawie sygn. akt 
II OSK 1091/08 stwierdził: „(…) każda zmiana projektu planu odnosząca się do danego terenu czyni koniecznym powtórzenie uzgodnień wymaganych dla tego obszaru ze względu na jego specyfikę.”;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim, który w wyroku 
z 3 kwietnia 2019 r. w sprawie sygn. akt II SA/Go 76/19 stwierdził: „W przypadku dokonania zmian w przygotowywanym projekcie planu miejscowego ponowić należy uzgodnienia tylko
 z tymi organami, w zakresie właściwości których mieszczą się wprowadzane zmiany.”;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie, który w wyroku z 18 czerwca 2019 r. 
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 60/19 stwierdził: „Jak wynika z samej treści art. 17 pkt 13 u.p.z.p. czynność ponowienia procedury odnosi się wyłącznie do uzgodnień, jeśli jest uzasadnione wprowadzonymi zmianami, głównie w sytuacji kiedy generalnie zmienia się koncepcja zagospodarowania na danym terenie. Zatem, istotne naruszenie trybu to takie, które prowadzi w konsekwencji do sytuacji, w których przyjęte ustalenia planistyczne są odmienne od tych jakie zostałby podjęte, gdyby nie naruszono trybu sporządzania aktu planistycznego.”;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie, który w wyroku z 1 sierpnia 2019 r. sygn. akt II SA/Kr 580/19 stwierdził: „Jeśli wójt (burmistrz, prezydent miasta) został zobligowany do uzgodnienia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z podmiotami wymienionymi w art. 17 pkt 6 lit. b u.p.z.p., to ostateczne stanowisko uzyskane w tej postaci należy uznać za bezwzględnie wiążące.”.
W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło 
do naruszenia, w sposób istotny zasad i trybu sporządzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, co oznacza, w tym przypadku, konieczność stwierdzenia nieważności uchwały
w części dotkniętej kwalifikowaną wada prawną.

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. 

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 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). 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 525/XXXVIII/2021 Rady Miejskiej w Radzyminie  z 15 listopada 2021 r. „w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrębu Nowe Załubice na terenie Gminy Radzymin” w zakresie ustaleń, o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.
Gminie, na podstawie 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.

Konstanty Radziwiłł

Wojewoda Mazowiecki

/podpisano bezpiecznym podpisem elektronicznym
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