Warszawa, 14 grudnia 2022 r.

WNP-1.4131.331.2022.RM

Rada Gminy Klwow
ul. Opoczynska 35
26 — 415 Klwoéw

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 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XXXI11/241/2022 Rady Gminy Klwéw z 25 listopada 2022 r. ,w sprawie: przystgpienia do
sporzqdzenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy

Klwow”.
Uzasadnienie

Na sesji 25 listopada 2022 r. Rada Gminy Klwéw podjeta uchwate Nr XXXI1/241/2022 ,,w sprawie:
przystgpienia do sporzgdzenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania

przestrzennego gminy Klwow”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 9
ust. 1iart. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2022 r. poz. 503, z pdin. zm.), zwanej dalej ,ustawg o p.z.p.”, przy czym poprawnie przyjeta
uchwata w przedmiocie przystgpienia do sporzgdzenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, winna zawiera¢ w podstawie prawnej art. 18 ust. 2

pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki

przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzagdowej oraz



zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujgc tad przestrzenny i zréwnowazony

rozwdj za podstawe tych dziatan.

Stosownie do ustaled art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania

przestrzennego nalezy do zadan wtasnych gminy.

Ustawa o p.z.p. reguluje w sposdb szczegdtowy kwestie dotyczgce planowania i zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego do okreslenia, przez
wilasciwg do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie, co nastepuje w studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Ustawa odnosi sie przy tym
do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktére muszg byé dokonane w tym celu. Sktadajg sie
one na szczegdtowy tryb sporzadzania i uchwalania studium, zapoczatkowany podjeciem uchwaty
intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane
w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakoriczony podjeciem uchwaty uchwalajgcej studium (art. 12 ust. 1).
Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnig czynnoscig, szczegétowo uregulowanego w ustawie, trybu
sporzadzania i uchwalania studium. Poprzedzajace ja wymagane etapy procedury majg na celu
zapewnienie spetnienia wymogow planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy
0 p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postepowaniem prawotwdrczym i wymaga
dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz materialno — technicznych, ktére majg na celu
zagwarantowanie, ze w toku tworzenia studium gmina uwzgledni stanowisko innych organdw
administracji publicznej, wole mieszkaricow gminy, ktdrych przyszte ustalenia studium beda
dotyczyty i bedzie miata na uwadze, ze studium bedzie w przysztosci podstawg do tworzenia
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Procedura planistyczna stuzy wiec
zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego i intereséw podmiotow

prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., réwniez kazda zmiana studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, wymaga dokonania tego w takim samym
trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie studium. Nie ma podstaw prawnych do pominiecia
wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Pominiecie, badZ niewfasciwe

wykonanie ktorejS z czynnosci proceduralnych stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany



studium i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci

lub w czesci, na podstawie art. 28 ust. 1 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 studium uwarunkowan i kierunkédw zagospodarowania
przestrzennego a nastepnie prawa miejscowego w zakresie planowania przestrzennego, posiada
w granicach prawa samodzielnos$¢ oraz swobode decydowania o losach zainicjowanych procedur
planistycznych. Rada gminy moze w toku sporzgdzania zmiany studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, w miare potrzeby dokonywaé zmian co do obszaru
objetego zmiang studium. Jedyne ograniczenie, w tym zakresie, okreslone zostato w art. 9 ust. 3
ustawy o p.z.p., ktére stanowi, iz ,Studium sporzqdza sie dla obszaru w granicach
administracyjnych gminy”, przy czym kazda zmiana zakresu odbywac sie musi w drodze podjecia

stosownej uchwaty.

Organ nadzoru wskazuje, ze redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérg zmiana
studium nastepuje w trybie, w jakim zostato ono uchwalone, oznacza jedynie koniecznosé
odpowiedniego stosowania powotfanych regulacji dotyczgcych trybu sporzadzania studium (art. 9
— 13 ustawy o p.z.p.). Odnosi sie wiec do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygniecia rady gminy
(quod vide Z. Niewiadomski i inni ,,Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
— Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2006, str. 238-239). Niewatpliwie charakter studium jako
pewnego zbioru dyrektyw okreslajgcych przyszte zamierzenia w zakresie tadu przestrzennego w
gminie przesgdza o koniecznosci objecia jego postanowieniami catego obszaru gminy.
Nie wyklucza jednakze mozliwosci podejmowania (w dalszej perspektywie czasowej, w przypadku
takiej potrzeby), uchwat intencyjnych (uchwaty o przystgpieniu do zmian studium) w_odniesieniu

do scisle wydzielonego fragmentu obszaru gminy, przy zastrzezeniu, ze zmiany studium dotyczgce

pewnych fragmentéw gminy wspdtgrajg z pozostajagcymi w mocy ustaleniami (pod: T. Bgkowski,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz do art. 9 ustawy,
Zakamycze, 2004.). Zmiana studium moze dotyczy¢ wiec przedmiotowo weziszego zakresu,
nie obejmujgc petnego zakresu przedmiotowego studium. Zmiana studium jest bowiem
przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia go catkiem nowym aktem.
Oznacza to, ze rada gminy modyfikuje jedynie czes$¢ rozstrzygnie¢ w nowelizowanym akcie
prawnym, pozostawiajgc pozostate bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznaczaé

nowelizacji wszystkich merytorycznych tresci studium, okreslonych przedmiotowo w art. 10 ust. 1



i 2 ustawy o p.z.p. Zmiana ta niejednokrotnie dotyczyé bedzie rowniez obszaru wezszego od granic
administracyjnych gminy. Tak wiec podejmujgc uchwate o przystgpieniu do zmiany studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, rada gminy moze w sytuacji,
gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji, wyznaczyé obszar zmiany studium wezszy
od granic administracyjnych gminy. Co wiecej, zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy
o przystgpieniu do zmiany studium moze réwniez uscisli¢ zakres przedmiotowy zmiany studium.
Przedstawiong interpretacje co do dopuszczalnosci zawezonego przedmiotowo i obszarowo
projektu zmiany studium wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on co prawda sytuacje,
w ktorych konieczno$é zmiany studium nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak
expressis verbis zasade, ze czynnosci przewidziane w art. 11 przeprowadza sie jedynie w ,zakresie
niezbednym do dokonania tych zmian”, a wiec w zakresie ograniczonym w stosunku do petnego

zakresu przedmiotowego studium.

Z § 1 ust. 1 uchwaty wynika, iz zostata ona podjeta w sprawie zmiany studium uwarunkowarn
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Klwdw, przy czym zgodnie z § 1 ust. 2

wynika, ze ,granicami obszaru objetego zmiang studium sg_granice administracyjne Gminy

Kiwow.”.

Reasumujac, z ustalen czesci tekstowej uchwaty wynika, iz Rada Gminy Klwoéw przystgpita do
sporzgdzania zmiany obecnie obowigzujgcego studium uwarunkowan i kierunkow

zagospodarowania przestrzennego Gminy Klwéw w_jej granicach administracyjnych. Powyisze

oznacza, ze cata procedura sporzadzania, a takie wszelkie merytoryczne tresci objete zmiang

studium, odnosi¢ sie majg do terenu catej gminy.

Jednoczesnie wraz z pismem sygnowanym przez sekretarza gminy, dziatajgcym z upowaznienia
Wéjta Gminy Klwéw, z 28 listopada 2022 r. znak: OA.0711.32.1.2022 przekazano m.in.
przedmiotowg uchwate, wraz z uzasadnieniem, do ktdrej zostat dotgczony zatgcznik graficzny
opisany jako ,Zatfgcznik nr 1 do uchwaty Nr XXXIl/241/2022 Rady Gminy Klwéw z 25 listopada
2022 r.”, na ktérym zawarto granice obszaru objetego zmiang studium ograniczone do czesci

obszaru wsi Brzeski.

Organ nadzoru wskazuje, ze z tresci uchwaty Nr XXXI11/241/2022 Rady Gminy Klwéw nie wynika,
by integralng czescig uchwaty byt jakikolwiek zatgcznik graficzny, w szczegdlnosci zas zatgcznik
graficzny wskazujgcy inne granice obszaru dokonywanej zmiany studium, niz granice

administracyjne Gminy Klwow.



W tej konkretnej sytuacji Rada Gminy Klwéw z jednej strony okresla, ze zamiarem podjecia
przedmiotowej uchwaty jest przystgpienie do sporzadzania zmiany studium w granicach
administracyjnych gminy, z drugiej zas strony zarowno w uzasadnieniu, jak i w tresci zatacznika
graficznego, co do ktorego brak jakiegokolwiek odniesienia w tresci uchwaty, delimituje obszar

dokonywanej zmiany ograniczony jedynie do czesci wsi Brzeski.

Jezeli zatem intencjg Rady Gminy Klwéw byto sporzadzenie zmiany obowigzujgcego Studium dla

wybranego fragmentu Gminy Klwdéw, to podejmujgc przedmiotowa uchwate winna ona w sposdb

wyrazny i jednoznaczny okresli¢ granice dokonywanej zmiany Studium, badZz to poprzez

jednoznaczne ich okreslenie w czesci tekstowej uchwaty, badz tez w zataczniku graficznym, ktéry

jednak powinien byé wprowadzony i wynikaé z tresci uchwaty. Warunkiem poprawnego

wyodrebnienia jakichs elementéw tresci i przeniesienia ich do zatgcznikéw jest zamieszczenie
w przepisach merytorycznych odestania do zatacznikdw. Czytelnik aktu normatywnego, ktory

zapozna sie z catym tekstem tego aktu i_nie znajdzie w nim odestania _do jakiegokolwiek

zatacznika, moze stusznie uznac, ze tres¢ tego aktu konczy sie wraz z przepisem koncowym. Brak

odestania w przepisach merytorycznych moze tez spowodowac niejasnos¢ co do znaczenia tresci

zamieszczonych w zataczniku.

Z redakgcji art. 9 i art. 27 ustawy o p.z.p., w przeciwienstwie do dyspozycji art. 14 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., hie wynika, by przy podejmowaniu uchwaty w sprawie zmiany studium obligatoryjnym
elementem uchwaty byt zatgcznik graficzny. Nalezy jednak zauwazy¢, ze przepisy ustawy o p.z.p.
nie wykluczajg mozliwosci okreslenia granic objetych zmiang Studium na zatgczniku graficznym, co
wiecej najczesciej jest to jedyna mozliwa forma okreslenia zakresu dokonywanej zmiany. Nalezy
jednak podkresli¢, iz skoro przedmiotem uchwaty w sprawie zmiany studium jest okreslenie
granic obszarow objetych jego zmiang to zakres dokonywanej zmiany musi zosta¢ w sposdb

precyzyjny okreslony w takiej uchwale.

Tymczasem z podjetej uchwaty z jednej strony wynika, ze podjeto jg w odniesieniu do obszaru
catej gminy, zas z zatacznika graficznego i uzasadnienia, wynika z kolei, ze podjeto jg jedynie dla
czesci jednej miejscowosci. Powyzsze oznacza, ze uchwata taka jest niewykonalna, a przede
wszystkim nie spetnia jedynego celu jej podjecia, ktorym winno by¢ okreslenie w_sposdb

precyzyjny, nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych, faktycznego obszaru

objetego zmiang studium, co musi wprost wynikac z tresci uchwaty.




Nalezy przy tym zauwazy¢, iz witasciciele nieruchomosci objetych zmiang studium, a takze
wszyscy zainteresowani, jak rowniez okreslone ustawowo organy, uczestniczagce w procedurze
sporzadzania zmiany, winny mie¢ mozliwos$¢ jednoznacznej identyfikacji tego obszaru, w celu
sktadania wnioskow a takie uwag, a takie mie¢ mozliwos¢ wyrazania swoich opinii oraz
prawidtowego dokonywania uzgodnien, ktére dotyczy¢ bedy, badz to catego obszaru Gminy

Klwow, jak wynika to z tresci § 1 ust. 2 uchwaty, badz tez jedynie niewielkiego fragmentu gminy.

Biorgc powyisze pod uwage stwierdza sie, iz podejmujgc przedmiotowg uchwate doszto
do istotnego naruszenia art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku z art. 9 ust. 1
i art. 27 ustawy o p.z.p. W oparciu o przedmiotowg uchwate brak mozliwosci rozpoczecia prac

planistycznych, wobec braku mozliwosci identyfikacji obszaru objetego zmiang studium.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdéw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
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 mogq by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i pogladdw 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 prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym parstwie prawnym, ktore
wplywajg 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 zapadfa uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie

nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania

niewaznosci aktéw organow jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec



uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgddéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu pogladdéw 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 bedga to takie naruszenia
prawa, jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczyé naruszenia znaczgce, wplywajgce na tresc

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

do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw

ustrojowych, przepisow prawa materialnego - przez wadliwg ich wyktadnie - oraz przepiséw

regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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 dotyczgcej 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 woéweczas, 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
majq obowigzek 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).”.

W kontekscie powyziszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do podjecia uchwaty wprost naruszajgcej dyspozycje art. 9 ust. 1 i art. 27 ustawy o p.z.p., co

oznacza istotne naruszenie prawa.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewaznos$¢ uchwaty Nr XXXI1/241/2022
Rady Gminy Klwéw z 25 listopada 2022 r. ,w sprawie: przystgpienia do sporzqdzenia zmiany
studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Klwéw”, co na mocy
art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, skutkuje wstrzymaniem jej wykonania z dniem

doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle 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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