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                               Warszawa, 25 listopada 2020 r.      
          WNP-I.4131.191.2020.JF

   Rada Gminy Wilga

   ul. Warszawska 38

   08 – 470 Wilga

Rozstrzygnięcie nadzorcze

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

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XXVIII/149/20 Rady Gminy Wilga z 29 października 2020 r. „w sprawie odmowy wstrzymania wykonania uchwały Nr XXII/116/20 Rady Gminy Wilga z dnia 2 marca 2020 roku 
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego części wsi Celejów.”, 
w odniesieniu do § 3, w zakresie sformułowania: „(…) po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia 
w Dzienniku Urzędowym Województwa Mazowieckiego (…)”.
Uzasadnienie
Na sesji w dniu 29 października 2020 r. Rada Gminy Wilga podjęła uchwałę Nr XXVIII/149/20 
„w sprawie odmowy wstrzymania wykonania uchwały Nr XXII/116/20 Rady Gminy Wilga z dnia 
2 marca 2020 roku w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego części wsi Celejów.”.

Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 61 § 2 pkt 3 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo 
o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325, z późn. zm.) oraz 
art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym.

Zgodnie z treścią art. 61 § 2 pkt 3 ustawy Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi: „§ 2. W razie wniesienia skargi: (…) 3) na uchwały organów jednostek samorządu terytorialnego 
i ich związków oraz na akty terenowych organów administracji rządowej - właściwy organ może, 
z urzędu lub na wniosek skarżącego, wstrzymać wykonanie uchwały lub aktu w całości lub w części, z wyjątkiem przepisów prawa miejscowego, które weszły w życie.”. Przywołany przepis stanowi zatem podstawę odmowy wstrzymania uchwały Nr XXII/116/20 Rady Gminy Wilga z dnia 2 marca 2020 roku w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego części wsi Celejów.”, bowiem plan miejscowy będący przedmiotem odmowy wstrzymania jego wykonania, został opublikowany w Dzienniku Urzędowym Województwa Mazowieckiego z 23 marca 2020 r. 
poz. 3862 i wszedł w życie z dniem 7 kwietnia 2020 r.
To zaś, że uchwała w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego wynika wprost z art. 14 ust. 8 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą 
o p.z.p.”. 

Z kolei zasady i tryb ogłaszania aktów normatywnych określa ustawa z 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461). Zgodnie 
z dyspozycją art. 13 pkt 2 i 10 tej ustawy: „W wojewódzkim dzienniku urzędowym ogłasza się: (…) 2)  akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik województwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty województwa, powiatu i gminy; (…) 10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogłoszenia, jeżeli tak stanowią przepisy szczególne.”.

Należy zatem wskazać, iż przedmiotowa uchwała w sprawie odmowy wstrzymania wykonania obowiązującego planu miejscowego, nie jest aktem prawa miejscowego i nie podlega ogłoszeniu w wojewódzkim dzienniku urzędowym na mocy przepisów szczególnych. Innymi słowy, 
to uchwała w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podlega publikacji w wojewódzkim dzienniku urzędowym, a nie odmowa wstrzymania jej wykonania. Zgodnie bowiem z treścią art. 29 ust. 1 ustawy o p.z.p. „1. Uchwała rady gminy w sprawie uchwalenia planu miejscowego obowiązuje od dnia wejścia w życie w niej określonego, jednak 
nie wcześniej niż po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w dzienniku urzędowym województwa.”. 
W przedmiotowej sprawie nie można również przyjąć, by przywołany w podstawie prawnej przedmiotowej uchwały art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorządzie gminnym, uprawniał 
Radę Gminy Wilga do sformułowania ustaleń dotyczących wejścia w życie uchwały po upływie 
14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Mazowieckiego.

Powyższe znajduje potwierdzenie w § 38 ust. 1 pkt 3, w związku z § 141 załącznika do rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283). 
Tymczasem, zgodnie z treścią § 3 uchwały Nr XXVIII/149/20 Rady Gminy Wilga z 29 października 2020 r.: „Uchwała wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Mazowieckiego z mocą od dnia podjęcia.”.
Biorąc pod uwagę powyższe okoliczności wskazać należy, iż przepis końcowy przedmiotowej uchwały zawiera błędny zapis o wejściu w życie tej uchwały. Tym samym doszło do podjęcia uchwały naruszającej dyspozycję art. 13 pkt 2 i 10 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych 
i niektórych innych aktów prawnych, w związku z § 38 ust. 1 pkt 3 i § 141 załącznika 
do rozporządzenia w sprawie „Zasad techniki prawodawczej”, co oznacza istotne naruszenie prawa.  

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).”.

W kontekście powyższych rozważań wskazać należy, iż w przedmiotowej sprawie doszło 
do podjęcia uchwały wprost naruszającej dyspozycję art. 13 pkt 2 i 10 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych, co oznacza istotne naruszenie prawa.
Biorąc pod uwagę wszystkie opisane wyżej okoliczności, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały Nr XXVIII/149/20 Rady Gminy Wilga z 29 października 2020 r. „w sprawie odmowy wstrzymania wykonania uchwały Nr XXII/116/20 Rady Gminy Wilga z dnia 2 marca 2020 roku 
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego części wsi Celejów.”, 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, w świetle 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. 
       Z poważaniem

   Konstanty Radziwiłł

Wojewoda Mazowiecki 

           /podpisano elektronicznie/
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WOJEWODA MAZOWIECKI
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