Warszawa, 01 czerwca 2022 r.

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.120.2022.MO

Rada Gminy w Ciepielowie
ul. Czachowskiego 1
27 — 310 Ciepielow

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 i 1079)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XL/225/2022 Rady Gminy w Ciepielowie z 29 kwietnia 2022 r. ,zmieniajgcq uchwate
Nr XXXI1X/222/2022 Rady Gminy w Ciepielowie z dnia 11 marca 2022 r. w sprawie przystgpienia do
sporzqgdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Ciepielow

w czesci tekstowej”.

Uzasadnienie
Na sesji 29 kwietnia 2022 r. Rada Gminy w Ciepielowie podjeta uchwate Nr XL/225/2022
»Zmieniajgcq uchwate Nr XXXIX/222/2022 Rady Gminy w Ciepielowie z dnia 11 marca 2022 r.
w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego gminy Ciepielow w czesci tekstowej”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 14 ust. 1 i art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U.z2022r. poz. 503), zwanej dalej ,,ustawqg o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., w celu ustalenia przeznaczenia terendw,

w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobdéw ich zagospodarowania



i zabudowy rada gminy podejmuje uchwate o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany), ktérej integralng czescig jest zatacznik
graficzny przedstawiajgcy granice obszaru objetego projektem planu. Powyzsze, na podstawie
art. 27 ustawy o p.z.p., dotyczy réwniez uchwat w sprawie zmiany planu miejscowego. Wobec
takiego brzmienia przepiséw nalezy stwierdzié, iz uchwata inicjujgca procedure sporzadzenia planu
miejscowego lub jego zmiany powinna okreslaé, w sposdb jednoznaczny, niebudzacy jakichkolwiek
watpliwosci interpretacyjnych, jaki obszar bedzie tym planem objety, lub ktérego beda dotyczyé

wprowadzone zmiany w obowigzujgcym planie miejscowym.

Podstawowym przedmiotem uchwaty w sprawie przystgpienia do sporzgdzenia planu miejscowego
lub jego zmiany, jest okreslenie granic obszaru objetego przysztym planem lub jego zmiang. Rolg

uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzania planu miejscowego jest wiec zakomunikowanie

wszczecia whasciwego procesu planistycznego oraz wyznaczenie — na zatgczniku graficznym — granic

obszaru, jakiego dotyczy¢ beda ustalenia przysztego planu.

Uchwata o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub jego zmiany jest pierwszym etapem prowadzacym do uchwalenia planu, inicjujgcym proces
tworzenia aktu prawa miejscowego. Jest to akt wewnetrzny gminy o charakterze formalnym,
wszczynajacy procedure uchwalenia planu miejscowego lub jego zmiany i skierowany do organu

wykonawczego gminy.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. reguluje w sposéb szczegdtowy kwestie dotyczgce
planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania
zmierzajgcego do ustalenia przeznaczenia terenu, w tym dla inwestycji celu publicznego,
oraz okreslenia sposobu ich zagospodarowania i zabudowy, co nastepuje w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. Ustawa odnosi sie przy tym do niezbednych czynnosci
administracyjnych, ktére muszg by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja sie one na szczegétowy tryb
sporzadzania i uchwalania planu miejscowego, zapoczagtkowany podjeciem uchwaty intencyjnej
w tej sprawie (art. 14 ust. 1i 2 ustawy o p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 17
ustawy o p.z.p. oraz zakoriczony podjeciem uchwaty uchwalajgcej plan miejscowy (art. 20 ust. 1).
Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnig czynnoscig uregulowanego w ustawie trybu sporzadzania
i uchwalania planu miejscowego. Poprzedzajgce j3 wymagane etapy procedury majg na celu
zapewnienie spetnienia wymogdw planowania przestrzennego okreslonych w art. 1 ustawy o 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 planu gmina uwzgledni stanowisko innych organéow
administracji publicznej, wole mieszkanncow gminy, ktérych przyszte ustalenia planu beda dotyczyty,
i bedzie miata na uwadze, ze plan miejscowy bedzie w przysztosci podstawg do wydawania decyzji
administracyjnych, w tym decyzji o pozwoleniu na budowe. Procedura planistyczna stuzy wiec
zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego i intereséw podmiotow

prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Uchwata intencyjna stanowi podstawe do sporzgdzenia planu miejscowego lub jego zmiany,

CO 0znacza, Ze sporzadzony, a nastepnie uchwalony, plan lub jego zmiana powinien by¢ zgodny

z t3 uchwata. Powyzsze wynika z art. 15 ust. 1 w zwigzku z art. 14 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p., za$
w przypadku zmiany planu miejscowego — takze z przepisu art. 27 ww. ustawy. Dlatego tez
okreslenie granic obszaru objetego przysztym planem miejscowym winno zosta¢ dokonane
w sposdb jednoznaczny na zatgczniku graficznym do uchwaty inicjujgcej proces sporzgdzania takiego

planu.

Stosownie do art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy
do zadan witasnych gminy, co wynika réwniez z art. 7 ust. 1 pkt 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy
o samorzadzie gminnym. Niewatpliwe jest zatem, ze rada gminy jest wylgcznie wtasciwa

do uchwalenia zmiany planu miejscowego, a procedura planistyczna powinna zosta¢ poprzedzona

odpowiednig uchwatg intencyjng (art. 14 ust. 1 i 2, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p.). Organ

nadzoru wskazuje, ze uchwata o przystgpieniu do zmiany obowigzujgcego planu miejscowego moze

dotyczy¢ takze innego, niz okreslony w art. 15 ustawy o p.z.p., tj. wezszego zakresu zmiany jego

ustalen.

Skoro z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze rada gminy, jako organ ustawowo
odpowiedzialny za uchwalenie planu miejscowego, posiada w granicach prawa samodzielno$¢ oraz
swobode decydowania o losach zainicjowanych procedur planistycznych, to tym samym rada gminy
moze, w toku sporzadzania planu miejscowego, w miare potrzeby dokonywaé zmian, co do obszaru
objetego projektem planu (wyrok NSA z 14 listopada 2013 r., sygn. akt Il OSK 81/13). Biorgc pod

uwage powyzsze nalezy stwierdzié, iz tylko rada gminy moze dokonywac¢ zmian, w drodze podjecia

stosownej uchwaty zwigzanej z przystapieniem do sporzadzenia zmiany miejscowego planu




zagospodarowania przestrzennego, wynikajacych z potrzeby okreslenia granic obszaréow objetych

ewentualnymi etapami, czy tez okresli¢ zakres przedmiotowo wezszy w stosunku, do ktérych

zainicjowano, w sposdb witasciwy, procedure sporzgdzania zmian w obowigzujacym obecnie planie

miejscowym.

W przedmiotowej sprawie nalezy odnies¢ sie do prawidtowosci zmian dokonanych niniejszg uchwatg
w tekécie uchwaty intencyjnej, dotyczgcych planowanych zmian w obowigzujgcym planie
miejscowym. Podjeta przez Rade Gminy w Ciepielowie uchwata intencyjna Nr XXXIX/222/2022
»W sprawie przystgpienia do sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego gminy Ciepielow w_czesci tekstowej”, jak tez niniejsza uchwata Nr XL/225/2022

zmieniajgca ww. uchwate intencyjng, dotyczy zmiany ww. planu miejscowego przyjetego uchwatg
Nr XlII/55/2004 Rady Gminy w Ciepielowie z 29 kwietnia 2004 r. ,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Ciepielow”, opublikowanego

w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Mazowieckiego z 14 czerwca 2004 r. Nr 143 poz. 3598.

Stosownie do ustalen § 1 kwestionowanej uchwaty Nr XL/225/2022, w brzmieniu: ,W uchwale
Nr XXXI1X/222/2022 Rady Gminy w Ciepielowie z dnia 11 marca 2022 r. w sprawie przystgpienia do
sporzgdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Ciepielow
w czesci tekstowej, wprowadza sie zmiane: 1) § 1 pkt 2 otrzymuje brzmienie: ,,Zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, o ktorej mowa w §1 ust. 1, polegac¢ bedzie na zmianie
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ustaleri zawartych w §13 ust. e lit. ¢”.”.

Z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy wskazanych powyzej uchwat wynika, ze § 1 uchwaty

Nr XL/225/2022:

— wprowadza zmiane w czesci tekstowej ustalen zawartych w § 1 pkt 2 uchwaty intencyjnej
Nr XXXIX/222/2022, podczas gdy paragraf tej uchwaty zostat podzielony na jednostki redakcyjne

stanowigce ustepy, a nie na punkty, jak ustalono w niniejszej uchwale;

— nadaje nowe brzmienie ustaleniom zmienianego planu miejscowego zawartym w § 13 ust. e

lit. ¢ uchwaty Nr XIIl/55/2004, podczas gdy ustepy tego paragrafu zmienianego planu zostaty

oznaczone cyframi: 1, 2i 3, a nie literami, jak ustalono w niniejszej uchwale.

Powyisze oznacza, ze uchwata Nr XL/225/2022 zmieniajgca uchwate o przystgpieniu odwotuje sie

do nieistniejacych jednostek redakcyjnych, tj. innych, niz zostaty okreslone zaréwno w uchwale

intencyjnej Nr XXXIX/222/2022 (tj. § 1 ust. 2), jak tez w uchwale Nr XIl/55/2004 (tj. § 13 ust. 1

lit. c). Tym samym w uchwale zmieniajgcej uchwate intencyjng nie dokonano jednoznacznej



identyfikacji jednostek redakcyjnych zmienianych uchwat. Nie jest zatem wiadomym, ktére

ustalenia powyzszych uchwat sg przedmiotem planowanej zmiany.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze z niniejszej uchwaty nie wynika, ktére ustalenia
obowigzujgcego planu miejscowego zostaty faktycznie objete tg uchwatg, a wiec, w jakim zakresie
planowane sg zmiany tego planu miejscowego oraz czego ma dotyczy¢ rozpoczeta tg uchwata
procedura sporzadzenia zmiany tego planu. Oznacza to, ze w zwigzku z uchwatg Nr XL/225/2022
nie jest mozliwe kontynuowanie procedury sporzgdzania zmiany obowigzujacego planu
miejscowego rozpoczetej uchwatg Nr XXXI1X/222/2022 w sposdb zmieniony tg uchwaty. Podejmujac
kwestionowang uchwate naruszono bowiem przepisy art. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p., co stanowi

o istotnym naruszeniu prawa.

Jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z 16 grudnia 2011 r., sygn. akt
Il SA/GI 607/11: ,Uchwata o przystgpieniu do sporzqdzenia planu miejscowego nie tylko wiec inicjuje

procedure planistyczng, ale wyznacza rowniez zakres planu miejscoweqo w granicach okreslonych

w zafgczniku do tej uchwaty i z tego tez wzgledu ksztaftuje ona przebieg dalszej procedury

planistycznej.” (publ. LEX nr 1134771),”.

Wskaza¢ zatem nalezy, iz w toku sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego Ilub jego zmiany, organ stanowigcy moze zmienia¢ uchwate zwigzang
z przystgpieniem do sporzadzania przysztego aktu prawa miejscowego lub jego zmiany, jednakze

musi sie to odbywac w drodze podjecia stosownej uchwaty, w ktérej w jednoznaczny sposdb zostang

okreslone granice obszaru objetego projektem tego planu, jak tez ewentualny zakres planowanych

zmian. Uchwata intencyjna rozpoczyna proces sporzgdzania planu miejscowego lub jego zmiany.
Dokonujgc kolejnych czynnosci organ wykonawczy gminy postuguje sie nig, np. informujac
mieszkancow, witascicieli dziatek, a takze podmioty wspdtpracujgce przy tworzeniu aktu prawa
miejscowego o podejmowanych czynnosciach planistycznych, okreslonych w art. 17 ustawy o p.z.p.

Wszystkie ww. podmioty winny mie¢ Swiadomos$¢ obszaru objetego projektem planu miejscowego,

bo tylko do Scisle okreslonego obszaru odnosi¢ beda swoje wnioski, uwagi, a takze dokonywacé

uzgodnien oraz wyrazac opinie. Skoro jedyng rolg uchwaty o przystgpieniu do sporzgdzania projektu

planu miejscowego jest okreslenie granic tego planu, to granice te muszg by¢ wyznaczone w sposdb
jednoznaczny. Dotyczy to réwniez jednoznacznego wskazania ustalen, ktére majg byé objete
planowanymi zmianami, w przypadku przystgpienia do zmiany tresci obowigzujgcego planu

miejscowego.



W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdw organu samorzadowego 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 skutkow, 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 przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak:
w Akty nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa NSA i pogladdow
doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje réwniez
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 ktérym Sad stwierdzit:
,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich skutkow, ktdre
nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore wptywajg na tresc¢
uchwaty. Do takich uchybienri 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 aktéw organdow jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy

uwzglednianiu pogladéw 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 bedg to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tres¢ uchwaty,

dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do

podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwg ich wykfadnie — oraz przepisow

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 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 powyzszego 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 wtadzy publicznej maja
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
witadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatari powinny byc¢ 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. 14 ust. 1 ustawy o p.z.p., co oznacza istotne

naruszenie prawa.



Wozigwszy powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr XL/225/2022 Rady Gminy w Ciepielowie z 29 kwietnia 2022 r. ,zmieniajgcq uchwate
Nr XXXI1X/222/2022 Rady Gminy w Ciepielowie z dnia 11 marca 2022 r. w sprawie przystgpienia do
sporzqdzenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy Ciepielow
w czesci tekstowej”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje

wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XL/225/2022 umozliwi kontynuowanie procedury
sporzadzania zmiany planu miejscowego przyjetego uchwatg Nr XIll/55/2004, rozpoczetej na

podstawie prawidtowo podjetej uchwaty intencyjnej Nr XXXI1X/222/2022.

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 bezpiecznym podpisem elektronicznym
weryfikowanym waznym kwalifikowanym certyfikatem/
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